Deo eens ice etnies tiles 


= wate exon 

ee totter 

ee ta nat a Seed rete 
red 


a eta acacia 
Or ers 
in eRe 
wet Rae 
ar mS SS Ee an 


Moyet ee 


v SVYVCClLL LOLZL 


AUT 


Digitized by the Internet Archive 
in 2023 with funding trom 
University of Toronto 


https://archive.org/details/31/61112244454 


Second Session 
Thirty-seventh Parliament, 2002-03 


SENATE OF CANADA 


Proceedings of the Standing 
Senate Committee on 


Banking, Trade and 
Commerce 


Chair: 
The Honourable RICHARD H. KROFT 


Wednesday, November 5, 2003 


Issue No. 30 


Volume | of 2 


INCLUDING: 
FIFTEENTH REPORT OF THE COMMITTEE 


Entitled: Debtors and Creditors Sharing the Burden: 
A Review of the Bankruptcy and Insolvency Act and 


the Companies’ Creditors Arrangement Act 
(Volume 1, Chapters One to Four) 


40605 


\novern ment 
Publications 


Deuxieme session de la 
trente-septieme legislature, 2002-2003 


SENAT DU CANADA 


Deliberations du Comité 
senatorial permanent des 


Banques et 
du commerce 


Président: 
L’honorable RICHARD H. KROFT 


Le mercredi 5 novembre 2003 


Fascicule n° 30 


Volume I de 2 


Y COMPRIS: 

QUINZIEME RAPPORT DU COMITE: 
Les débiteurs et les créanciers doivent se partager 
le fardeau: Examen de la Loi sur la faillite et 
linsolvabilité et de la Loi sur les arrangements 
avec les créanciers des compagnies 
(Volume 1, chapitres un a quatre) 


THE STANDING SENATE COMMITTEE ON 
BANKING, TRADE AND COMMERCE 


The Honourable Richard H. Kroft, Chair 
The Honourable David Tkachuk, Deputy Chair 


and 


The Honourable Senators: 


Angus * Lynch-Staunton 
Biron (or Kinsella) 
* Carstairs, P.C. Mahovlich 
(or Robichaud, P.C.) Massicotte 
Fitzpatrick Moore 
Hervieux-Payette, P.C. Oliver 
Kelleher P.C. Prud’homme, P.C. 


Kroft 


*Ex Officio Members 


Published by the Senate of Canada 


LE COMITE SENATORIAL PERMANENT DES 
BANQUES ET DU COMMERCE 


Président: L’>honorable Richard H. Kroft 
Vice-président: honorable David Tkachuk 


et 


Les honorables sénateurs: 


Angus * Lynch-Staunton 
Biron (ou Kinsella) 
* Carstairs, c.p. Mahovlich 
(ou Robichaud, c.p.) Massicotte 
Fitzpatrick Moore 
Hervieux-Payette, c.p. Oliver 
Kelleher, c.p. Prud’homme, c.p. 


Kroft 


* Membres d office 


Publié par le Senat du Canada 


Available from: Communication Canada 
Canadian Government Publishing, Ottawa, Ontario K1A 0S9 


En vente: 
Communication Canada — Edition Ottawa (Ontario) KIA 0S9 


Also available on the Internet: http://www.parl.ge.ca 


Aussi disponible sur internet: http://www.parl.gc.ca 


5-11-2003 


Banques et commerce 


30:3 


REPORT OF THE COMMITTEE 
Tuesday, November 4, 2003 


The Standing Senate Committee on Banking, Trade and 
Commerce has the honour to table its 


FIFTEENTH REPORT 


Your Committee, which was authorized by the Senate on 
Tuesday, October 29, 2002, to examine the administration and 
operation of the Bankruptcy and Insolvency Act and the 
Companies’ Creditors Arrangement Act, now tables its report 
entitled: DEBTORS AND CREDITORS SHARING THE 
BURDEN: A Review of the Bankruptcy and Insolvency Act and 
the Companies’ Creditors Arrangement Act. 


Respectfully submitted, 


RAPPORT DU COMITE 
Le jeudi 4 novembre 2003 


Le Comite senatorial permanent des banques et du commerce a 
lPhonneur de déposer son 


QUINZIEME RAPPORT 


Votre Comite, qui a été autorisé par le Senat le mardi 29 
octobre 2002 a étudier, afin d’en faire rapport, application de la 
Loi sur la faillite et Vinsolvabilité et la Loi sur les arrangements 
avec les créanciers des compagnies, maintenant depose son rapport 
intitule: LES DEBITEURS ET LES CREANCIERS DOIVENT 
SE PARTAGER LE FARDEAU: Examen de la Loi sur /a _faillite 
et l'insolvabilité et de la Loi sur les arrangements avec les créanciers 
des compagnies. 


Respectueusement soumis, 


Le président, 
RICHARD H. KROFT 
Chair 
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Report of the Standing Senate 
Committee on Banking, Trade and Commerce 


Chair 
The Honourable Richard H. Krott 


Deputy Chair 
The Honourable David Tkachuk 


November 2003 


Ce rapport est aussi disponible en francais. 


Des renseignements sur le Comité sont donnés sur le site: 


www.senate-senat.ca/bancom.asp 


Information regarding the Committee can be obtained through its web site: 


www.senate-senat.ca/ bancom.as p 
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The Honourable Richard H. Kroft, C.M., Chair of the Committee 
The Honourable David Tkachuk, Deputy Chair of the Committee 


and 


The Honourable Senators: 


W. David Angus 

Michel Biron, C.M. 

D. Ross Fitzpatrick 

Céline Hervieux-Payette, P.C. 

James F. Kelleher, P.C. 

E. Leo Kolber (past Chair of the Committee) 
Paul J. Massicotte 

Michael A. Meighen 
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Donald H. Oliver 

Marcel Prud’homme, P.C. 

Raymond C. Setlakwe, C.M. (retired from the Senate on July 3, 2003) 


Ex-officio members of the Committee: 


The Honourable Senators: Sharon Carstairs, P.C. (or Fernand Robichaud, P.C.) and 
John Lynch-Staunton (or Noel A. Kinsella) 
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Other Senators who have participated from time to time on this study: 


The Honourable Senators Maria Chaput, Leonard J. Gustafson, Pana Merchant and 
Madeleine Plamondon 
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Mr. Yoine Goldstein, Special Advisor to the Committee, Partner, Goldstein, Flanz & 
Fishman 


Ms. June M. Dewetering, Acting Principal, Parliamentary Research Branch, Library of 
Parliament 


Mr. Denis Robert, Clerk of the Committee, Committees and Private Legislation 
Directorate, The Senate 


Mrs. Kelly J. Bourassa, Barrister and Solicitor, Policy Advisor to the Chair 
Ms. Rhonda Walker, Policy Advisor to the Deputy Chair 


Extract from the Journals of the Senate of October 29, 2002: 
“The Honourable Senator Kolber moved, seconded by the Honourable Senator Bacon: 


That in accordance with the provisions contained in section 216 of the Bankruptcy and 
Insolvency Act and in section 22 of the Companies’ Creditors Arrangement Act, the Standing Senate 
Committee on Banking, Trade and Commerce be authorized to examine and report on the 
administration and operation of the Bankruptcy and Insolvency Act and the Companies’ Creditors 
Arrangement Act, and 


That the Committee submit its final report no later than June 19, 2003. 


The question being put on the motion, it was adopted.” 


Extract from the Jowrnals of the Senate of May 15, 2003: 


“Resuming debate on the motion of the Honourable Senator Kolber, seconded by the 
Honourable Senator Rompkey, P.C.: 


That the date for the presentation by the Standing Senate Committee on Banking, Trade and 
Commerce of the final report on its study on the administration and operation of the 
Bankruptcy and Insolvency Act and the Companies’ Creditors Arrangement Act, which was 
authorized by the Senate on October 29, 2002, be extended to Thursday, December 18, 
2003. 


After debate, 


The question being put on the motion, it was adopted.” 


Paul Béhsle 
Clerk of the Senate 


Vill 


1. The Bankruptcy and Insolvency Regulations be amended to 
provide a list of federal exempt property. The debtor should be 
required to choose, at the time of filing for bankruptcy and in its 
entirety, either the list of federal exempt property or the list of 
provincial/territorial exempt property available in his or her 
locality. The value of the property in the list of federal exempt 
property should be increased annually in accordance with 
increases in the cost of living as measured by the Consumer Price 
Index. (page 23) 


2. The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to exempt 
funds in all Registered Retirement Savings Plans from seizure in 
bankruptcy, provided that three conditions are met: the Registered 
Retirement Savings Plan is locked in; contributions made to the 
Registered Retirement Savings Plan in the one-year period prior to 
bankruptcy are paid to the trustee for distribution to creditors; and 
the exempt amount is no greater than a maximum amount to be 
set by regulation and increased annually in accordance with 
increases in the cost of living as measured by the Consumer Price 
Index. (page 29) 


3. The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to exempt 
funds in a Registered Education Savings Plan from seizure in 
bankruptcy, provided that two conditions are met: the Registered 
Education Savings Plan is locked in; and contributions made to 
the Registered Education Savings Plan in the one-year period prior 
to bankruptcy are paid to the trustee for distribution to creditors. 


(page 32) 


1x 


4. The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to prohibit 
reaffirmation by conduct or by express agreement. (page 36) 


<P The Bankruptcy and Insolvency Act be reviewed in order to 
eliminate all unnecessary procedural requirements and to provide 
parties to a bankruptcy with an opportunity — to the extent 
possible — to choose their level of involvement in accordance with 
a “by exception rather than by rule” approach. Moreover, the use 
of electronic communication should be encouraged in order to 
simplify and expedite the insolvency process. (page 39) 


6. The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to prohibit 
non-purchase money security interests in property that would 
otherwise be exempt from seizure in bankruptcy. Property should 
be defined to include exempted property intended for use or 
consumption by the debtor or the debtor’s family, and should 
encompass apparel, household furnishings and motor vehicles 
owned by the debtor. (page 42) 


7 The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to require 
the completion of mandatory counselling by first-time and second- 
time bankrupts as a condition of automatic discharge from 
bankruptcy available after 9 and 21 months respectively. Debtors 
making a consumer proposal should also undertake mandatory 
counselling. The nature and timing of mandatory counselling 
should be examined to ensure its effectiveness. (page 45) 


8. The issue of consumer liens continue to be addressed within 
provincial/territorial consumer protection legislation. (page 47) 


9: The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to reduce, 
to five years following the conclusion of full- or part-time studies, 
the length of time prior to permitting the potential discharge of 
student loan debt. As well, the Act should allow the Court the 
discretion to confirm the discharge of all or a portion of student 
loan debt in a period of time shorter than five years where the 
debtor can establish that the burden of maintaining the liability for 
some or all of the student debt creates undue hardship. (page 56) 


10. The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to provide 
automatic discharge from bankruptcy after 21 months for second- 
time bankrupts who have completed mandatory counselling. The 
Superintendent of Bankruptcy, the trustee or any interested party 
should have the opportunity to oppose the automatic discharge, in 
the same way that the discharge of a first-time bankrupt can be 
opposed, thereby requiring a Court hearing. (page 59) 


11. The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to require 
bankrupts with surplus income to contribute to their estate for a 
total of 21 months. Trustees should have the discretion to permit a 
shorter contribution period in cases of undue hardship. Surplus 
income should continue to be determined in accordance with the 
directive of the Superintendent of Bankruptcy. The discharge of 
the debtor should not be delayed merely because of the obligation 
to continue to contribute for a total of 21 months. In appropriate 
circumstances, a trustee should be able to seek a summary 
judgment to require such payments. (page 62) 


12. The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to allow 
trustees to enter into voluntary payment agreements with 
bankrupts who do not have surplus income. Fees payable to the 


trustee in accordance with such an agreement should not exceed 
the minimum legal amount established for summary 
administration bankruptcies. (page 65) 


13. The matter of purchases by the debtor of luxury or non- 
essential goods and services shortly prior to filing for bankruptcy 
continue to be decided either during the course of a discharge 
hearing or through an accusation of fraud. (page 67) 


14. The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to 
recognize the effect of a foreign discharge or compromise of debt 
with respect to an individual, provided certain conditions are met. 
The conditions should be: the bankrupt foreign-resident Canadian 
has a real and substantial connection with the foreign jurisdiction; 
the foreign procedure is fair and non-prejudicial to creditors; and 
the personal exemptions used by the bankrupt foreign-resident 
Canadian in the foreign proceedings are substantially similar to 
those in Canada. (page 70) 


15. The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to provide 
that, for consumer proposals, the year-end date for income tax 
purposes is the date on which the proposal is filed with the Official 
Receiver. For commercial proposals, the year-end date should be 
the earlier of: the date of filing of the notice of intention to file a 
proposal; and the date of filing of the proposal with the Official 
Receiver. Moreover, the Income Tax Act should be amended to 
ensure that the debt forgiveness provisions in Section 80 of the Act 
are not applicable to individuals who file proposals under the 
Bankruptcy and Insolvency Act. (page 73) 


16. The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to provide 
that ipso facto clauses in agreements for basic services are not 
enforceable with respect to consumer proposals and consumer 
bankruptcies. (page 75) 


17. The Office of the Superintendent of Bankruptcy take a 
leadership role in convening a meeting among credit granting 
agencies, credit grantors, provincial/territorial representatives and 
other relevant parties with a view to negotiating a mutually 
acceptable credit scoring regime. (page 79) 


18. The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to ensure 
that an insolvent debtor will not be released from the debts and 

liabilities referred to in Section 178 of the Act unless the holder of 
those debts provides affirmative and informed consent. (page 81) 


19. The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to: 


> ensure that bankruptcy does not prevent a claimant from 
recovering the total amount of support arrears from a 
bankrupt spouse; 


> clarify that only Court orders made under Section 68 of the 
Act have priority over enforcement of spousal and child 
support against the bankrupt’s income during the period of 
bankruptcy; 


> provide that bankruptcy does not stay or release any claim 
for equalization or division against exempt assets under 
provincial/territorial legislation regarding equalization 
and/or the division of marital property; 


>» exclude, from assets vesting in the trustee, the right to sue 
the bankrupt’s spouse for equalization or division of 
property under provincial/territorial matrimonial property 
law; and 


>» add, to the debts that survive bankruptcy, a debt for 
equalization or division of property under 
provincial/territorial matrimonial property law, to the extent 
that the debt arises from malicious or fraudulent dissipation 
or concealment of property by the bankrupt. (page 86) 


20. The Bankruptcy and Insolvency Actbe amended to provide 
that unpaid claims for wages and vacation pay arising as a result of 
an employer’s bankruptcy be payable to an amount not to exceed 
the lesser of $2,000 or one pay period per employee claim. The 
funding of these claims should be assured by creating a super 
priority over secured claims to inventory and accounts receivable. 
The secured creditor or creditors should be able to assume the 
rights of the employees against the directors. (page 96) 


21. The Bankruptcy and Insolvency Act not be amended to alter 
the treatment of pension claims. (page 99) 


22. The Bankruptcy and Insolvency Act and the Companies’ 
Creditors Arrangement Act be amended to permit Debtor-in- 
Possession financing. The Court should be given the jurisdiction 
to provide that the lien by the Debtor-in-Possession lender can 
rank prior to such other existing security interests as it may 
specify. As well, any secured creditor affected by such priority 
should be given notice of the Court hearing intended to authorize 
the creation of security ranking prior to its security. In deciding 
whether to authorize a Debtor-in-Possession loan, the Court 
should be required to consider the seven factors outlined by the 
Joint Task Force on Business Insolvency Law Reform in its March 
2002 report. (page 103) 


23. The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to repeal, 
subject to the noted exception, the provisions that provide 
protection for unpaid suppliers of goods to bankrupt companies. 


XV 


The provisions that protect the rights of farmers, fishers and 
aquaculturalists as suppliers should be retained. (page 111) 


24. The Bankruptcy and Insolvency Actbe amended to 
incorporate the United Nations Commission on International 
Trade Law Model Law on Cross-Border Insolvency. 
Consideration should be given to adding a reciprocity provision 
and provisions that would assure the creation of a creditors’ 
committee, consisting of Canadian creditors, to protect their 
interests. The reasonable expenses of the members of this 
committee should be paid by the foreign debtor, if considered 
appropriate by the Canadian Court. (page 117) 


25. The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to include 
a generally applicable due diligence defence against personal 
liability for directors. (page 120) 


26. The Bankruptcy and Insolvency Act and the Companies’ 
Creditors Arrangement Act be amended to ensure consistent and 
simplified rules for challenging fraudulent preferences, 
conveyances at undervalue and other reviewable transactions. A 
trustee /monitor under a proposal should have the same powerts as 
a trustee in bankruptcy. The Acts should provide a standard for 
challenging transactions that may affect the value of creditors’ 
realizable claims. (page 123) 


Xv1 


27. The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to clarify: 
the definition of “net equity;” the status of cash in the accounts of 
bankrupt securities firms; and the applicability of Part XII of the 
Act to electronic transactions. (page 125) 


28. The Companies’ Creditors Arrangement Act be amended to 
give the Court the right to exempt securities regulators from 
Court-ordered stays of proceedings in instances where two 
conditions are met: the exemption is needed for the protection of 
third parties; and the exemption does not subject directors or 
senior management to undue pressure and loss of time. (page 127) 


29. The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to separate 
clearly the personal liability of an insolvency practitioner from the 
liability of the debtors’ estate. (page 130) 


30. The Bankruptcy and Insolvency Act and the Companies’ 
Creditors Arrangement Act be amended to permit disclaimer of 
executory contracts in existence on the date of commencement of 
proceedings under the Acts. This disclaimer should apply to all 
executory contracts, provided a number of conditions are met. In 
particular: the debtor should be obliged to establish inability or 
serious hardship in restructuring the enterprise without the 
disclaimer; the co-contracting party should be permitted to file a 
claim in damages in the restructuring; and, where a collective 
agreement is being disclaimed, the debtor should also have the 
burden of establishing that post-filing negotiations have been 
catried on, in good faith, for relief of too onerous aspects of the 
collective agreement and should establish in Court that the 
disclaimer is necessary in order to allow for a viable restructuring. 


(page 137) 


31. The Bankruptcy and Insolvency Act and the Companies’ 
Creditors Arrangement Act be amended to permit trustees, Court- 
appointed receivers and monitors, if authorized by judgment, to 
assign executory contracts when appropriate, in connection with 
going concern transactions and on a liquidation basis, provided 
that two conditions are met: the proposed assignee is at least as 


credit worthy as the debtor was at the time the contract was 
entered into; and the proposed assignee agrees to compensate the 
other party for pecuniary loss resulting from the default by the 
debtor or give adequate assurance of prompt compensation. 


(page 138) 


32. The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to return 
the treatment of Workers’ Compensation Board premiums to that 
which existed prior to 1997. (page 143) 


33. The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to clarify 
the role of the interim receiver, and the duration and meaning of 
the term “interim.” As well, the definition of “receiver” should be 
amended to include interim receivers when they operate in a 
manner similar to Court-appointed receivers. (page 145) 


34. The Bankruptcy and Insolvency Act and the Companies’ 
Creditors Arrangement Act be amended to permit the debtor, 
subject to prior approval of the Court, to sell part or all of its assets 
out of the ordinary course of business, during reorganization and 
without complying with bulk sales legislation. Similarly, the 
debtor should be permitted to sell all or substantially all of its 
assets on a going concern basis. On an application for permission 
to sell, the Court should take into consideration whether the sales 
process was conducted in a fair and reasonable manner and 
whether major creditors were given reasonable notice, in the 
circumstances, of the proposed sale and had input into the 
decision to sell. No such sale to controlling shareholders, 
directors, officers or senior management of the debtor having a 
significant financial interest in the purchaser or in the sales 
transaction should be permitted, other than in exceptional 
circumstances. (page 148) 


35. The Bankruptcy and Insolvency Act and the Companies’ 
Creditors Arrangement Act be amended to permit the Court to 
replace some or all of the debtor’s directors during proposals or 
reorganizations if the governance structure is impairing the 
process of developing and implementing a going concern solution. 
Moreover, prior to appointment, a trustee/monitor should 
disclose, to the Court, any business and legal relationships it has 
ot has had with the debtor. The auditor or recent former auditor of 
the debtor should not be permitted to be the monitor. 
Furthermore, the monitor should not be permitted, in the event of 
a failed restructuring, to become the trustee or a receiver for a 
secured creditor. (page 150) 


36. The Bankruptcy and Insolvency Act and the Companies’ 
Creditors Arrangement Act be amended to require a 

trustee /monitor to provide, in connection with a request for Court 
approval of a reorganization plan, an opinion that, as a group, each 
of secured creditors and unsecured creditors are likely to receive 
no less under the plan than it would receive in a liquidation. 
Moreover, Section 54(3) of the Bankruptcy and Insolvency Act 
regarding related parties should be incorporated in the 
Companies’ Creditors Arrangement Act. Finally, the Acts should 
be amended to provide the Court approving a reorganization plan 
with the power to approve a restructuring of the equity of the 
debtor, with or without shareholder approval. (page 152) 


37. The Companies’ Creditors Arrangement Act be amended to 
incorporate the priority rules in the Bankruptcy and Insolvency 
Act. (page 153) 


38. The Bankruptcy and Insolvency Act and the Companies’ 
Creditors Arrangement Act be amended to provide for the 
liquidation or the reorganization of a business trust. (page 155) 


39. The Income Tax Act be amended to provide that distress 
preferred share treatment for tax purposes be afforded to 
qualifying debt, for a specified period of time, by filing a notice of 
election with the Canada Customs and Revenue Agency. 
Moreover, on the consummation of a plan of arrangement, a 
debtor should be able to elect to use fresh start accounting for tax 
purposes, with tax obligations relating to the period prior to the 
date of bankruptcy addressed as pre-filing claims. (page 157) 


40. The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to provide 
that the claim of a seller or purchaser of equity securities, seeking 
damages or rescission in connection with the transaction, be 
subordinated to the claims of ordinary creditors. Moreover, these 
claims should not participate in the proceeds of a restructuring or 
bankruptcy until other creditors of the debtor have been paid in 
full. (page 159) 


41. The Companies’ Creditors Arrangement Act be amended to 
exempt, from the application of stays of proceedings and subject 
to Court discretion, all proceedings brought before non-judicial 
administrative tribunals. The exemption should be granted where 
two conditions are met: the exemption is needed for the protection 
of third parties; and the exemption does not subject directors or 
senior management to undue pressure and loss of time. (page 162) 


42. The Bankruptcy and Insolvency Act be reviewed in order to 
identify opportunities that will contribute to greater efficiency 
within the insolvency system, including efforts regarding the 
adoption of new technologies. (page 167) 


43. The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to provide 
the Superintendent of Bankruptcy with the authority to finance 
research and education programs from the account which contains 
unclaimed dividends and undistributed funds. Amounts that are 
unclaimed or undistributed after a two-year period should be used 
in this way. (page 169) 


44. The Bankruptcy and Insolvency Act and the Companies’ 
Creditors Arrangement Act continue to exist as separate statutes. 


(page 173) 


45. The Bankruptcy and Insolvency Act, the Companies’ 
Creditors Arrangement Act, the Winding-Up and Restructuring 
Actand the Farm Debt Mediation Act be amended to require a 
review by a Parliamentary committee at least once every five years. 


(page 176) 


46. The federal government consult with relevant stakeholders 
with a view to developing education and training programs that 
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would enable judges in Canada to develop specialized expertise in 
the area of insolvency law. (page 180) 


47. The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to repeal 
the Tariff of Costs. Instead, costs should be paid in accordance 
with civil Court tariffs as they apply from place to place throughout 
Canada. (page 183) 


48. The Bankruptcy and Insolvency Act and the Companies’ 
Creditors Arrangement Act be reviewed in order to identify and 
eliminate any opportunities for the roles and responsibilities of 
insolvency practitioners to place them in a real or perceived 
conflict of interest. Moreover, in order to ensure that all 
practitioners fulfill their duties with a high level of integrity, the 
federal government should adopt guidelines for insolvency 
practitioners regarding professional conduct and conflicts of 
interest, expanding upon Rules 34 to 53 of the Bankruptcy and 
Insolvency Act whete appropriate. (page 185) 


49. The Bankruptcy and Insolvency Act be amended in order to 
clarify the meaning of the term “total income.” As well, clarity — in 
the form of guidelines contained in a directive of the 
Superintendent of Bankruptcy — should be provided to trustees 
regarding the manner in which lump-sum settlements received 
after bankruptcy and before discharge should be divided between 
debtors and creditors. Finally, a bankrupt’s tax refunds received 
during a period to be determined by statute should be made 
available to the trustee for distribution to creditors. (page 189) 


50. The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to raise the 
indebtedness threshold contained in the definition of “consumer 
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debtor” to $100,000, with annual increases thereafter to reflect 
increases in the cost of living as measured by the Consumer Price 
Index. Moreover, two years after the new indebtedness threshold 
comes into force, the federal government should initiate a review 
of the degree to which insolvent debtors are using the consumer 
proposal option rather than pursuing a commercial reorganization. 


(page 190) 


51. The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to provide 
that the debtor is required to submit to the Official Receiver his or 
her choice of a trustee to administer his or her bankruptcy. 


(page 193) 


52. The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to provide 
voting rights to non-arm’s length creditors who have been dealing 
with the debtor at non-arm’s length in the year prior to the 
bankruptcy, if they represent together more than 40% of the value 
of the total claims. In the event that the non-arm’s length creditors 
vote changes the outcome of the vote, any interested party should 
then seek leave of the Court to have the vote included. (page 196) 


53. The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to require 
that fraud be proven in order for a debt to survive discharge from 
bankruptcy. Moreover, the provisions should apply to both debts 
for property and debts for services acquired through false 
pretences or fraudulent misrepresentation. (page 198) 


I would like to express my personal thanks to the members of the commuttee who were 
available for many extended meetings in order to hear the evidence of all of the witnesses who appeared 
before us over the course of our study. Additionally, I would lke to thank all of the witnesses who 
appeared before us, representing the various stakeholder groups. The quality of the evidence presented 
to us, both orally and in written submissions, and the ability of the witnesses before the committee to 
respond, on short notice, to often complex questions demonstrated their expertise and dedication to 
improving Canada’s bankruptcy and insolvency laws. They were of great assistance to the commiuttee 
in completing such a lengthy study in a very short period of time. 


Particular mention must be given to the Parliamentary Research Branch of the Labrary of 
Parliament and, in particular, the researcher for our comnuttee, Ms. June Dewetering. June’s work 
in assisting the comnuttee to complete this report has been outstanding. I would also lke to thank the 
Clerk of the Committee, Denis Robert, Senate support staff and translators who assisted the 
committee in completing this study in a very short time frame. The result is a review of Canadian 
insolvency legislation, and particularly the Bankruptcy and Insolvency Act and the Companies’ 
Creditors Arrangement Act, that the comnuttee hopes will be helpful to the federal government in 
drafting much needed legislation. Counsel for the committee, Mr. Y oine Goldstein, provided 
enormous assistance to the commttee in addressing all of the many areas that required consideration 
and in advising the committee with respect to those areas of review that were particularly technical. It 
2s no exaggeration to say that we could not have completed our work in the time and the way that we 
have without the benefit of his wisdom, experience and commitment. 


I know I speak on behalf of our entire committee in saying; it 1s our sincere hope that the 
government will lose no time in acting to implement amended legislation in these areas. We look 
forward to our opportunity to review such legislation when it reaches the Senate for review. 


Richard H. Kroft 


Chair, Standing Senate Committee on Banking, Trade and Commerce 
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Canada has a long history of insolvency legislation, 
beginning in 1869 with An Act Respecting Insolvency, which covered 
voluntary and compulsory bankruptcies, provided for 
compositions and applied only to traders. This legislation was 
followed by the Insolvent Act of 1875, which was repealed in 1880. 


For the next four decades, until the passage of the Bankruptcy Act 


in 1919, Canada lacked bankruptcy legislation of uniform 
application across the nation. Since then, Canadian bankruptcy 
legislation has been amended in a substantive manner in 1949, 
1992 and 1997. 


Furthermore, although not used frequently until the 
1980s, the Companies’ Creditors Arrangement Act (CCAA) became 
law in 1933, with amendments made in 1997. The third pillar of 
insolvency legislation, the Wnding-up and Restructuring Act, was 
passed in 1882. A fourth statute, the 1997 Farm Debt Mediation 
Aict, was passed as the successor to the 1986 Farm Debt Review 
Ait, and applies to the farming industry. 


Numerous attempts have been made in the last three 
decades to amend Canada’s bankruptcy and insolvency laws, and 
although six omnibus reform bills were introduced in Parliament 
between 1975 and 1984, none of the proposals became law. 
Moteover, during that period, a number of advisory committees 
examined various aspects of the laws and made 
recommendations for change. In view of the relative lack of 
success with omnibus legislation, however, a strategic decision 
was made to propose amendments in selected areas. 


Numerous attempts have 
been made in the last three 
decades to amend 
Canada’s bankruptcy and 


insolvency laws ... 
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Consequently, in June 1991, Bill C-22 was introduced in 
the House of Commons. The Bill, which came into force in 
November 1992, contained a provision requiring review of the 
Bankruptcy and Insolvency Act (BLA) by a Parliamentary 
committee three years after coming into force. With a 
statutory Parlamentary review required in 1995, Industry 
Canada — then the Department of Consumer and Corporate 
Affairs — established the Bankruptcy and Insolvency Advisory 
Committee, with several working groups and task forces 
comprised of public and private sector representatives. 


Designed as a forum in which priorities for reform to 
bankruptcy and insolvency laws could be discussed and in 
which consensus on policy recommendations might be 
reached, the Bankruptcy and Insolvency Advisory Committee 
made a number of recommendations that found legislative 
expression in Bill C-5, which was originally introduced in the 
first session of the Thirty-Fifth Parliament as Bill C-109. 


Bill C-5 was introduced in the House of Commons in 
March 1996. The Bill proposed to amend the BIA with 
respect to: the licensing and regulation of bankruptcy trustees; 
the liability of trustees for environmental damage and claims; 
liability of directors and stays of action against directors during 
reorganizations; compensation for landlords where leases are 
disclaimed in a proposal under the BIA; procedures in 
consumer proposals; consumer bankruptcies; the 
dischargeability of student loan debt; Workers’ Compensation 
Board claims; a requirement for bankrupts to contribute part 
of their income to the bankruptcy estate; international 
insolvencies; and securities firm insolvencies. The Bill also 
proposed amendments to the CCAA in order to align more 
closely the provisions of the CCAA and the BIA. Beginning in 
November 1996, the Standing Senate Committee on Banking, 
Trade and Commetce reviewed Bill C-5, and recommended 
amendments that were adopted by the Senate and, 
subsequently, the House of Commons before the Bill received 
Royal Assent in April 1997. 


Anticipating a five-year statutory Parliamentary review 


of the BIA and the CCAA, as required by Bill C-5, in 2001 


and 2002 Industry Canada held consultations with stakeholders 
on a range of insolvency issues. Consumer insolvency concerns 


were also examined by the Personal Insolvency Task Force, an 
independent panel established in 2000 by the Office of the 
Superintendent of Bankruptcy with membership from the 
principal stakeholder groups. 


The Personal Insolvency Task Force released its report in 


August 2002, while Industry Canada published its Report on the 


Operation and Administration of the Bankruptcy and Insolvency Act 


and the Companies’ Creditors Arrangement Act in September 
2002. A third insolvency statute — the W7nding-up and 
Restructuring Act — 1s not subject to the current statutory 
Parliamentary review; nor is the fourth law, the Farm Debt 
Mediation Act. 


With the knowledge gained through examination of 
previous amendments to the BIA and the CCAA, in May 2003 
the Standing Senate Committee on Banking, Trade and 
Commerce began a review of the Bankruptcy and Insolvency Act 
and the Compamies’ Creditors Arrangement Act with a view to 
determining whether the legislation, as it is currently written, is 
meeting the needs of the full range of stakeholders: debtors, 
creditors, judges, lawyers, trustees and other insolvency 
practitioners, the Office of the Superintendent of Bankruptcy 
and — importantly — all Canadians through the impact of 
insolvency laws on our economy. 


In the course of the Committee’s study, we have heard 
from a wide range of groups and individuals: academics, a 
variety of practitioners, credit counsellors, labour unions, 
business groups and others. They have shared their invaluable 
insights about this enormously complex area: what is working, 


what is not, and how they think the BIA and the CCAA should 


be changed. 


This report comments on the Committee’s philosophy 
regarding the fundamental principles that should guide the 
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design of insolvency laws in Canada, with particular reference to 
the two statutes that are the subject of this review: the BIA and 
the CCAA. It also discusses the socio-economic importance of 
insolvency legislation, and describes the magnitude and nature of 
the insolvency problem in Canada. Most importantly, the 
testimony presented to the Committee by witnesses, as well as 
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[We beheve that the 
ideas [contained in 
Chapters 4 and 5 of the 
Personal Insolvency 
Task Force’s Report] 
have merit — 
particularly from the 
perspective of 
streamlining the process 
and of reducing costs — 


our recommendations for changes to the statutes and 
conclusions reached, are highlighted. 


Although no discussion or recommendations occur 
with respect to the procedural changes regarding consumer 
bankruptcies and proposals identified by the Personal 
Insolvency Task Force in Chapters 4 and 5 of its report, we 
believe that the ideas have merit — particularly from the 
perspective of streamlining the process and of reducing costs — 
and urge relevant stakeholders to engage in the discussions 
needed to achieve consensus about how they should be 
addressed in future amendments to our insolvency legislation. 


Finally, a number of Appendices provide relevant 
background information. Appendix A summarizes the key 
elements of the W2nding-up and Restructuring Act and the Farm 
Debt Mediation Act, which are not part of the Committee’s 
cutrent review, while Appendix B notes changes over time to 
Canada’s main insolvency laws — the BIA and the CCAA — and 
provides a general discussion of how the insolvency process 
works for consumers and corporations. Appendix C 
summarizes the report published by Industry Canada 
following its consultations with stakeholders on administrative 
policy, commercial insolvency and consumer insolvency issues, 
and Appendix D concludes with brief details on selected 
aspects of insolvency legislation in other countries. 


As the Committee began this study, we focussed on what 
we believe should be the fundamental principles guiding the 
design of insolvency laws in this country. Certain prerequisites 
for a well-functioning insolvency system continually struck us as 
important: fairness, accessibility, predictability, responsibility, 
cooperation, efficiency and effectiveness. These ate all critical 
hallmarks to remember as legislative changes are proposed. 


Canada’s insolvency system must be — and must be 
perceived to be — fair. Fairness is an essential consideration not 
only for Canadians, but also for residents of other countries. It 
must be fair for debtors, who should be provided with tools to 
avoid bankruptcy if that is the best option or with a true “fresh 
start” when they are discharged from their bankruptcy, and for 
creditors, who extend credit with the expectation of full 
repayment on a timely basis or, when this circumstance does not 
occur, ate provided with a predictable, fair and orderly means by 
which loss is both shared appropriately and minimized to the 
extent possible. 


Moreover, it must be fair for judges, who should have 
both clear rules to guide their decision making and the flexibility 


needed to address the unique circumstances of each case, and for 


trustees, monitors and other insolvency practitioners, who also 
require comprehensive guidelines about their rights and 


responsibilities. It must also be fair for foreign entities, who may 


find themselves involved in a cross-border insolvency, and for 
Canadians more generally, who need a fair, predictable system 
that provides stakeholders with incentives to act with integrity 
and transparency in order that our economic system remains 
sound and facilitates prosperity for all. 


The redistributive effects of bankruptcy must be 
considered from the perspective of fairness, since bankruptcy- 
related losses for creditors may lead to higher costs of credit for 
those who pay their debts fully and in a timely manner. In some 
sense, fairness would dictate that the burden faced by those who 
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Certain prerequisites for a 
well-functioning insolvency 
system continually struck 
us as important: fairness, 
accessibility, predictabthty, 
responsibility, cooperation, 
effectency and effectiveness. 
These are all critical 
hallmarks to remember as 
legislative changes are 


proposed. 


... Lhe Committee 
beheves that the 
insolvency System must 
be accesstble to debtors — 
with any level of debt 
and in all regions of 
Canada — as a right, 
not a privilege. 


pay their debts must not be too great because of the actions 
and omissions of those who do not. 


As well, the Committee believes that the insolvency 
system must be accessible to debtors — with any level of debt 
and in all regions of Canada — as a right, not a privilege. In 
order for the system to be meaningful, it must also be 
accessible from the perspective of being easily understood by 
stakeholders. It should be, at least to some extent, flexible. 
Each situation of insolvency 1s different, and while uniformity 
and predictability generally are critically important, some 
flexibility is also needed so that judges can make the decisions 
required in the best interest of all stakeholders. 


The Committee also believes that Canadian insolvency 
laws must be drafted in a manner that ensures a high level of 
predictability for all stakeholders, domestic and international. 
Everyone should have a clear understanding of how the 
insolvency process operates and the options that are available; 
consistency should enable the likely outcomes to be predicted 
with a relatively high degree of accuracy. Predictability will 
enable stakeholders to make the best possible choices given 
their particular circumstances: debtors to decide between 
bankruptcy and a consumer proposal or commercial 
reorganization, suppliers and creditors to assess the likely 
outcome of debtor default as a contributing factor in their 
decision about whether to supply and extend credit and at 
what cost, domestic and foreign investors about whether to 
make an investment, and judges to determine the most 
appropriate orders to be made and actions to be taken in 
particular circumstances, among others. 


Canada’s insolvency system must also be characterized 
by responsible behaviour and cooperation. Recognizing that 
insolvency often occurs for reasons unrelated to financial 
mismanagement, the system must provide incentives for 
debtors to behave responsibly in managing their finances and 
for creditors to act likewise in their granting of credit. 
Trustees and other insolvency practitioners must also fulfill 
their responsibilities in a conscientious manner. There must 


be 


meaningful consequences for any party that fails to act in 
accordance with the law. 


The parties must also be provided with the incentives 
needed to ensure that they act cooperatively, since cooperation is 
also a prerequisite for a well-functioning insolvency system: 
cooperation among debtors and their creditors as they attempt 
to negotiate a mutually acceptable restructuring arrangement, 
among the Court, debtors and creditors as reorganization plans 
ate finalized, and among trustees, debtors and creditors as 
bankruptcy estates are administered. Canada’s insolvency system 
is highly regarded internationally, in part because of its emphasis 
on cooperation. 


The Committee feels, as well, that our insolvency system 
must be efficient and effective. It must consider the social and 
economic costs of bankruptcy and ensure that these costs are 
minimized and shared appropriately. Moreover, situations of 
insolvency must be resolved with the least possible cost to 
stakeholders; every action taken by trustees, monitors and others 
must have a useful purpose. The system must also facilitate the 
efficient reallocation of resources in the event of bankruptcy, 
incorporate incentives for proper behaviour by all stakeholders 
and meet the needs of all stakeholders in an ever-changing 
environment. 


Throughout our hearings, the Committee was mindful 
that the emphasis in Canada has been on finding the proper 
balance between providing debtors with unmanageable debt with — 
a reasonable opportunity to make a financial recovery or to have 
a “fresh start” following discharge from their bankruptcy and 
ensuring that creditors, to the extent possible, share the burden 
of loss appropriately. A fundamental issue underlying insolvency 
is that there are inadequate resources available to satisfy 
everyone and the situation is a zero-sum game: a fresh start for a 
bankrupt means that creditors do not fully recover the moneys 
owed to them, and the greater the share of assets allocated to any 
particular creditor or class of creditors, the smaller is the share of 
assets available for distribution to all other creditors or classes of 
creditors. 


The Committee considers that in a society such as ours, 
and particularly as globalization continues, risk-taking behaviour 
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Tf we, as a soctety, 
support risk-taking 
behaviour because of the 
prosperity it brings, then 
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the cost of failures — 
within reason — and to 
forgive instances where 
the taking of risks has a 
negative outcome. 


contributes to success in a market-based economy; it is this 
behaviour that will help to ensure our prosperity as a nation 
and our place globally. Risk-taking behaviour, however, 
inevitably carries with it some failures. Data illustrating the 
extent to which the self-employed and small businesses 
experience financial difficulties show this fact to be true. If 
we, as a society, support risk-taking behaviour because of the 
prosperity it brings, then we, as a society, must also be willing 
to bear the cost of failures — within reason — and to forgive 
instances where the taking of risks has a negative outcome. 


From this perspective, the manner in which a country 
addresses insolvency is tied to other decisions: about support 
for entrepreneurial behaviour as an engine of growth, about 
the promotion of education as a contributor to the well- 
educated workforce needed for the future, and about the 
extent to which safety nets are provided by governments to 
assist those who are less fortunate, among others. In this 
sense, a country’s insolvency laws are framework legislation. 
They are a key indicator of how a country governs itself, its 
businesses and its citizens, and about its priorities for its 
future. These laws are also among those thought to be 
important for nations that participate in the global economy, 
since they regulate certain aspects of international commerce 
and are considered by those wishing to invest in Canada and 
make multinational corporate decisions. 


The Committee has given consideration to the proper 
sharing of the burden of loss between debtors and creditors. 
We want a discharged bankrupt to have the best possible 
chance for future success and for a meaningful contribution to 
our economy and to our society. We also want to ensure, 
however, that due consideration is given to how the treatment 
of debtors affects others, including creditors, those who pay 
their debts in full and on time, and the Canadian economy 
mote generally. In developing our recommendations, we 
continuously reflected on the extent to which our proposals 
would ensure that the fundamental principles of fairness, 
accessibility, predictability, responsibility, cooperation, 
efficiency and effectiveness are respected. We believe that our 
recommendations strike the appropriate balance. 


Bankruptcy and insolvency situations usually have 
devastating effects for everyone affected: the consumer or 
corporate debtor, family and friends, communities, unpaid 
suppliers, uncompensated — and perhaps unemployed — 
employees, creditors and shareholders, among others. A 
debtor’s financial difficulties generally mean that shareholders 
lose value, unpaid suppliers and creditors may themselves face 
insolvency or bankruptcy, uncompensated employees may 
experience personal insolvency or bankruptcy, communities — 
particularly if they are small, have a single industry, and involve 
a number of affected suppliers and employees — probably will 
not thrive, even if they do survive, and governments at all 
levels potentially lose tax revenues as a consequence of 
reduced economic activity yet may face higher costs for 
employment insurance and social assistance. 


In essence, insolvency laws exist in order to provide: 


>» debtors with an opportunity to obtain a discharge 
from their debts, subject to conditions, and thereby 
become productive and useful citizens free from an 
unsustainable debt burden, in essence to get a fresh 
start; 


> a telatively quick, inexpensive method by which 
insolvent debtors can be compelled to give their 
non-exempt property to a trustee with a view to 
realizing these assets for the benefit of creditors; 


>» amechanism for the orderly distribution of the 
non-exempt property of insolvent debtors among 
their creditors in order that the burden is shared 
appropriately; 
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> an opportunity to investigate the affairs of 
bankrupts and to reverse any improper transactions 
that occurred prior to bankruptcy; and 


> a framework within which the financial obligations 
of debtors can be compromised or restructured in 
order to avoid bankruptcy. 


Canada’s insolvency laws fundamentally contribute to 
the effective and efficient functioning of the marketplace, 
since their existence gives some secutity to all stakeholders, 
domestic and foreign. From a financial perspective alone, the 
fairness and predictability provided by these laws increase the 
amount of credit that is available and help to ensure that it is 
available at reasonable cost. In turn, the availability of credit at 
reasonable cost has implications for the levels of domestic and 
foreign investment, entrepreneurship and innovation, and 
personal investment and consumption. 


In the event of financial difficulty, the timeliness, 
transparency and fairness with which assets can be redeployed 
to more productive and profitable uses affects economic 
performance and minimizes losses for creditors. Moreover, 
with an increased focus on global competitiveness, Canada’s 
insolvency laws must be — and must be seen to be — effective 
and fair, and amendments to the laws must be made with 
efficiency and predictability in mind. 


Of Canada’s insolvency laws — the Bankruptcy and 
Insolvency Act, the Companies’ Creditors Arrangement Act, the 
Winding-up and Restructuring Act and the Farm Debt Mediation Act 
— the two most important are the Bankruptcy and Insolvency Act 
(BLA) and the Companies’ Creditors Arrangement Act (CCAA). 
The BIA apples to individuals and companies with 
unsustainable debt burdens, while companies can reorganize 
under either statute in the event of financial difficulty provided 
a $5 million debt threshold is met with respect to the CCAA. 
The third statute — the W7nding-up and Restructuring Act — 1s 
primarily used in situations involving financial institutions, 
while the fourth — the Farm Debt Mediation Act — applies to 
insolvent farmers; these latter two Acts are not part of the 
Committee’s current review. 


In developing an insolvency regime that is appropriate The preferred option 


to the magnitude and nature of the insolvency problem, some must surely be an 
consideration must be given to the circumstances giving rise to identification of the 
insolvency and its recurrence. The preferred option must reasons for insolvency, in 
sutely be an identification of the reasons for insolvency, in order that preventive 
order that preventive measures can be developed to assist measures can be 
consumers and corporations in avoiding financial difficulties. developed to assist 

The public interest is thereby served. consumers and 


corporations in avoiding 


In general, financial difficulties might occur for a fenancial difficulties. 


number of economic and non-economic reasons, bearing in 
mind that non-economic reasons frequently have economic 
consequences. Studies have revealed the following factors as 
contributors to insolvency: unemployment; underemployment; 
retirement; compulsive spending; a change in marital, family or 
health status; substance addiction; gambling; loss of corporate 
market share; bad weather; international trade sanctions; and 
business failure which may cause personal insolvency. While 
also a potential cause of insolvency, financial mismanagement 
might more often be a contributing factor where one or more 
other factors also exist. 


Individuals and corporations most often cannot control 
economic circumstances, while non-economic factors may be 
only partially controllable. Nevertheless, most agree that 
financial counselling designed to help individuals and 
businesses assess their attitudes and beliefs regarding credit 
and its uses, acquire money management and budgeting skills, 
and identify warning signs associated with financial difficulty 
are useful. This type of counselling, however, is perhaps most 
effective before financial difficulties occur. It is for this reason 
that many advocate money management and budget skills as a 
skill area that should be taught to high school students. 


While some believe that the increased availability of 
reasonably priced credit is to blame for financial difficulties, it 
is perhaps more useful to examine the extent to which 
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consumer bankruptcies have been rising while the aggregate 
amount of consumer credit as a proportion of disposable 
income has been relatively stable. 


The magnitude and nature of insolvency problems 
among Canadians and Canadian businesses have varied over 
time, largely in response to changing economic conditions, but 
perhaps also because the stigma of bankruptcy appears to have 
lessened somewhat. As well, in a society where credit is 
important and readily available, a certain number of 
bankruptcies might be seen as a logical and inevitable 
consequence of credit availability. 


Studies reveal that, for some Canadians, their personal 
debt more than exceeds their annual disposable income. At 
present, the ratio of personal debt to annual disposable income 
exceeds 100%, an increase from 61% two decades earlier. The 
level of consumer indebtedness is thought to have risen by 
more than 238% over the 1981 to 2001 period, from $262.4 
billion ($1997) in 1981 to $625.6 billion in 2001. The changing 
debt-to-income ratio could reflect changing attitudes by 
debtors and creditors to risk, a more tolerant attitude toward 
bankruptcy and/or a reduced stigma associated with 
bankruptcy. 


Over the 1966 to 2002 period, insolvency cases filed 
with the Office of the Superintendent of Bankruptcy (OSB) 
increased, on average, by 8.8% annually, although the highest 
annual average rates of increase occurred in the 1970s; since 
1997 the rate has been 1.1%. There are relatively significant 
differences between the average rate of increase in commercial 
and in consumer insolvencies filed with the OSB. 


Over the 1966 to 2002 period, the average annual rate 
of increase in consumer insolvencies was 11.4%, and in 2001 
there were almost 93,000 consumer insolvencies or 2.98 per 
1,000 Canadians. The average annual rate of increase in 
consumer insolvencies reached 22.6% in the 1970s before 


falling to about 7.5% in the 1980s and 1990s. Over the 1997 


to 2002 period, the average annual rate of increase in 
consumer insolvencies was markedly lower, at 2.0%. 


Since 1999, the number of consumer bankruptcies filed 
with the OSB has been rising, although consumer proposals 
are increasingly popular with debtors as a means of avoiding 
bankruptcy and protecting certain assets, such as their homes. 
The 1993 to 2002 period has seen a continuous increase in the 
number of consumer proposals filed with the OSB; the 
number of such proposals has increased from about 1,900 in 
1993 to more than 15,200 in 2002, which represents an 
average annual increase of 25.9% over the period. 


The average annual rate of increase in corporate 
insolvencies was 3.6% over the 1966 to 2002 period, about 
one-third the rate of increase in consumer insolvencies. The 
average annual rate of increase reached 8.0% in the 1970s and 
6.0% in the 1980s before falling to —0.6% in the 1990s. The 
average annual rate of increase declined further to -4.7% over 
the 1997-2002 period, and reached —7.6% for 2001-2002. 


Corporate proposals have also been popular over the 
1993 to 2002 period; during this time, the number of these 
proposals has increased, on average, 14% annually. Since the 
mid-1970s, the majority of the Office of Superintendent of 
Bankruptcy’s cases have been consumer insolvencies, and in 
2002 corporate insolvencies represented 10% of all cases 


addressed by the OSB. 


Ontario and Quebec have the largest number of 
insolvency cases filed with the OSB each year, both by 
consumers and by corporations. This fact is not surprising 
given their population size and the number of businesses 
operating there. 


In 2002, the Atlantic region, Quebec and Alberta 
exceeded the national average in terms of consumer 
insolvencies per 1,000 residents aged 18 years and over, while 
Ontario, Manitoba/Saskatchewan and British Columbia were 
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below the national average. In that year, the national average 
was 3.8 per 1,000 residents aged 18 years and over. 


In 2002, corporate insolvencies per 1,000 businesses 
exceeded the national average in the Atlantic region, Quebec 
and Alberta; the rate in Ontario, Manitoba/Saskatchewan and 
British Columbia was lower than the national average. In that 
year, the national average was 5.9 per 1,000 businesses. In 
2002, most corporate insolvency cases arose in the services 
and wholesale/retail trade sectors; the lowest number of cases 
occutted in the finance, insurance and real estate, 
manufacturing and primaty sectors. 


The regional pattern is, therefore, consistent for both 
consumer and corporate insolvencies when population and 
business distribution are considered. 


As noted above, the level and depth of insolvency and 
economic prosperity are linked. In 1992, the percentage of 
declared liabilities in insolvencies reached 1.75% of Gross 
Domestic Product. Although this percentage declined until 
1999, since that time it has risen, reaching 1.5% in 2002. The 
increase is largely the consequence of corporate liabilities. 


Canada’s Bankruptcy and Insolvency Act, which applies to 
commercial and consumer — or corporate and personal — 
insolvencies, provides a number of options for debtors who 
find themselves with an unsustainable debt burden, including 
bankruptcy in either case, and proposals for consumers and 
reorganizations for commercial enterprises, depending on the 
debtor’s degree of financial difficulty. 


Consumers and corporations who are in financial 
difficulty may make a proposal to their creditors — a 
“consumer proposal” or a “reorganization,” as the case may be 
— to restructure their debt. This restructuring generally 
involves the acceptance of partial payment in fulfillment of 
debt and/or payments over a longer period of time. With this 
option, debtors retain control of their assets and creditors 
generally recover a greater amount; the consumer or 
corporation can continue to function and, hopefully, return to 
financial viability. Creditors generally have an incentive to 
agree to a proposal or reorganization if they expect that a 
greater return could be realized than if the consumer or 
corporation were to become bankrupt. 


To be eligible to make a consumer proposal, an 
individual’s debts cannot exceed $75,000, excluding the 
mortgage on a principal residence, and he or she must have 
adequate resources to enable the development of a fair and 
realistic proposal. Consumer proposals are not binding on 
secured creditors; these creditors retain their right to realize on 
their security 1f timely payments are not made. Commercial 
proposals can be filed regardless of the amount of 
indebtedness, and secured creditors are similarly able to realize 
on their security if timely payments are not made. 


The BIA contains incentives that encourage insolvent 
debtors to make a proposal rather than pursue bankruptcy. 
For example, some consumer bankrupts are required to make 
surplus income payments to their estate, which provides less 
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flexibility than a consumer proposal that provides the debtor 
with more flexibility regarding payments. Moreover, the 
trustee is required to report — prior to discharge from 
bankruptcy being granted — whether the debtor could have 
made a feasible consumer proposal; if so, the Court may grant 
a conditional discharge and the conditions imposed may 
resemble the payment arrangements in a proposal. 


Where there is no reasonable hope of returning to 
financial viability, insolvent consumers and corporations may 
declare bankruptcy. Alternatively, creditors may request that 
insolvent consumers or corporations be placed in bankruptcy. 
In situations of bankruptcy, the process serves a number of 
functions: 


> it provides a mechanism for liquidating the debtot’s 
assets for the benefit of creditors; 


> it enables the debtor to start over without the 
burden of unsustainable debt; and 


> it allows assets to be re-allocated for use in an 
environment where profitability may exist. 


The BIA, with its structured system for consumer 
proposals, corporate reorganizations and bankruptcies, is 
thought to ensure a relatively predictable and consistent 
outcome. 


Corporate reorganizations that involve in excess of $5 
million in debt can occur under either the BIA or the 
Companies’ Creditors Arrangement Act, consumer proposals are 
not possible under the CCAA. At one time, the BIA 
contained reorganization provisions only for companies that 
were bankrupt; for those that were insolvent but not bankrupt, 
reorganization under the CCAA was possible. At present, 
reorganization for insolvent corporations can occur under 
either statute, although the $5 million debt threshold must be 
met with respect to the CCAA. 


The CCAA provides a relatively flexible framework 
that allows for reorganizations — rather than the relatively 
more specific rules under the BIA — and allows the Court a 
fairly high degree of discretion in determining how best to 
resolve the cases before it. The statute itself is short and 
relatively few guidelines are provided. 


With the proclamation of Bill C-5, the CCAA was 
amended to align procedures under it more closely with those 
under the BIA. 


The CCAA provides a 
relatively flexible 
framework that allows 
for reorganizations — 
rather than the relatively 
more specific rules under 
the BLA — and allows 
the Court a fairly high 
degree of discretion in 
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When an individual becomes bankrupt and a trustee 
takes possession of the debtor’s property in order to satisfy 
creditors, certain classes of property — exempt property — 
continue to belong to the debtor. There 1s a public policy 
rationale underlying these exemptions: these types of goods 
are required as basic necessities of life for the debtor and his 
ot her family, and assist in the debtor’s reintegration into 
society. 


The Bankruptcy and Insolvency Act (BIA) establishes three 
categories of exempt property: 


>» property held by the bankrupt in trust for others; 


» Goods and Services Tax credit payments and 
prescribed payments related to the personal needs 
of individuals; and 


> property of the bankrupt that is exempt from 
seizure under provincial/territorial law where the 


property is situated and the bankrupt resides. 


This third category — provincial/territorial exemptions 
— varies across jurisdictions. Nevertheless, there are certain 
similarities. For example, the following assets are generally 
considered to be exempt property, often up to some monetary 
limit: food; furniture; appliances; medical devices; tools 
required to earn an income; and a vehicle. Some jurisdictions 
provide an exemption for equity in real estate, while others do 
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not. That being said, the types and values of exempt assets do 
vaty somewhat, and some have not been updated to reflect 
increases in the cost of living or societal changes. Assets in life 
insurance Registered Retirement Savings Plans are also exempt 
from seizure under provincial/territorial law. 


Since 1970, when the Study Committee on Bankruptcy 
and Insolvency Legislation — the Tassé Committee — 
recognized the benefits of a list of federal exempt property and 
saw no constitutional barriers to its existence yet supported 
continuation of provincial/territorial exemptions, there has 
been debate about whether a list of federal exempt property 
should exist, either as a substitute for lists of 
provincial/territorial exempt property or as an alternative to 
them. 


Supporters of lists of provincial/territorial exempt 
property argue that the current system allows needed 
consideration of regional variations in the cost of living and 
property use. Opponents, on the other hand, believe that lists 
of provincial/territorial exempt property are inconsistent with 
a fundamental premise of Canada’s insolvency legislation: that 
bankrupts and their creditors should be treated identically, 
regardless of residence or place of business. They believe that 
the current system lacks uniformity and can create inequities in 
the treatment of debtors; in extreme cases, it may encourage 
debtors to survey the lists of exempt property in all 
provinces /tertitories — in essence, to “forum shop” — and to 
move to the jurisdiction with the most generous list of exempt 
property before filing for bankruptcy. Consistent with this 
view, federally determined exempt property with specified 
monetary amounts should apply, in the same way that the 
Superintendent of Bankruptcy’s directive with respect to 
surplus income is applied consistently across the country. 


Witnesses provided the Committee with a range of 
views on the issue of federal exempt property: for, against, and 
as an option. The Personal Insolvency Task Force 
recommended a list of federal exempt property, as an 
alternative to provincial/territorial exempt property, that could 
be selected by debtors when filing for bankruptcy: 


>» apparel and household furnishings, to a maximum 


value of $7,500; 


>» medically prescribed aids and appliances, and 
medication for use or consumption by the debtor 
ot his or her family; 


> one motor vehicle, to a maximum value of $3,000 
in equity; 
>» tools of the trade and professional books, exclusive 


of motor vehicles used in trade or business, to a 
maximum value of $10,000 in equity; 


> equity in a debtor’s residence, to a maximum of 
$5,000, with each debtor entitled to the full 


exemption in cases of joint filing; and 


> real and personal property used by a debtor whose 
livelihood is derived from farming, fishing, forestry 
and other activities related to the natural resource 
sector to a value of not less than $10,000 and not 
more than $20,000 in equity, as governed by 
provincial/territorial law. 


Furthermore, the Task Force recommended that the 
value of the exempted assets be periodically adjusted to reflect 
increases in the cost of living. This could occur by regulation 
under the BIA or, preferably, by exercise of the 
Superintendent’s directive powers. “Trading” among 
different categories of exemptions — what is known as a “wild 
card” exemption and is an American practice — was not 
recommended. 


Professors Ziegel and Telfer, representing a number of 
professors of law, voiced support for the notion of an 
optional list of federal exempt property, as did the Canadian 
Bar Association, although the latter told the Committee that it 
is concerned about the complexities that could be introduced 
with two exemption schemes. The Canadian Association of 
Insolvency and Restructuring Professionals and the 
Insolvency Institute of Canada generally supported the Task 
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Force’s proposal since, in their view, “[t]his federally 
prescribed list of exemptions [would] bridge the disparity that 
currently exists among provincial exemption levels on specific 
assets.” They also told us that “the bankrupt must choose 
either one system or the other and not be allowed to ‘cherry 
pick’ between the federally and provincially prescribed 
exemptions.” 


Some of the Committee’s other witnesses, however, 
argued that a federal list would not adequately recognize 
regional variations and would not ensure uniformity across 
Canada, but would add complexity. Omega One Ltd. told the 
Committee that a parallel system of federal exempt property 
would “add complexity for little apparent benefit. Debtors ... 
in provinces with lower exemptions [would] likely adopt the 
proposed federal exemptions as a routine choice. The federal 
scale [would] become the de facto scale for those provinces. 
Residents of provinces with generous exemptions [would] 
ignore the proposed federal schema. There [would] remain 
unequal protection across Canada.” In fact, in its view, 
irregularities regarding property rights would be created within 
some provinces/territories. 


Advocis, formed through the merger of the Canadian 
Association of Insurance and Financial Advisors and the 
Canadian Association of Financial Planners, also does not 
support a list of federal exempt property. The organization 
told the Committee that the BIA should continue to 
incorporate provincial/territorial exempt property by 
reference; the BIA should not override those exemptions. 


The Canadian Bankers Association advocated one 
system of property exempt from seizure, whether the 
provincial/territorial lists that already exist or the development 
of a federal list. In its view, the BIA should either maintain 
the status quo or include a federal list of exempt property, but 
not both; the bankrupt should not be able to choose between 
a federal list and a provincial/territorial list. The Association 
believes that allowing choice “would not eliminate any regional 
discrepancies and it would add more complexities to the 
process for little apparent benefit.” 


While the Committee respects the arguments made by 
witnesses who supported only a list of provincial/territorial 
exempt property and those who believed that the law should 
clearly provide for either provincial/territorial exempt 
property or federal exempt property but not both, we believe 
that a federal list of exempt property should be available as an 
option for bankrupts. In our view, the bankrupt should select 
either the federal list or the provincial/territorial list of 
exempt property in their locality in its entirety and at the point 
of filing for bankruptcy. Moreover, recognizing the argument 
made by some witnesses about the extent to which the value 
of the assets in the provincial/territorial lists have not been 
updated over time, we believe that adjustments should be 
made annually in order to recognize the effects of inflation. 
We feel that providing bankrupts with this option would help 
to ensure the fairness that we are seeking in our insolvency 
system, and for this reason the Committee recommends that: 
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The Bankruptcy and Insolvency Regulations be amended to 
provide a list of federal exempt property. The debtor should be 
required to choose, at the time of filing for bankruptcy and in its 
entirety, either the list of federal exempt property or the list of 
provincial/territorial exempt property available in his or her 
locality. The value of the property in the list of federal exempt 
property should be increased annually in accordance with 
increases in the cost of living as measured by the Consumer Price 


Index. 
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Under the BIA, the property of a debtor which 1s 
exempt from seizure in bankruptcy under the laws of the 
province/territory in which the property is situated and the 
bankrupt resides 1s not part of the bankrupt’s estate and is not 
available for distribution to creditors. Consequently, since 
federal and provincial/territorial pension and insurance laws 
make registered pension plans and insurance policy proceeds 
exempt from execution and seizure, benefits from registered 
pension plans and Registered Retirement Savings Plans 
(RRSPs) associated with life insurance policies are generally 
exempt from seizure in bankruptcy. That being said, there are 
a limited number of cases in which a debtor with exempt 
RRSP savings has been obliged, as a condition of discharge, to 
collapse a portion of his or her RRSP and to contribute the 
after-tax proceeds to the trustee for distribution to creditors. 
In Quebec, RRSPs convertible to annuities held by trust 
companies are also exempt. 


Other types of RRSPs — such as those held by banks, 
brokerages or in self-directed funds, or what might be termed 
“non-insurance”’ — are generally non-exempt, unless for 
example they are locked in by virtue of the RRSP funds having 
been transferred from a pension fund on termination of 
employment. If the holder of a non-insurance RRSP that is 
not locked in becomes bankrupt, the funds become the 
property of the trustee and are available for distribution to 
creditors. 


Arguments both for and against extending an 
exemption from seizure in bankruptcy to all RRSPs exist. 
Supporters point to the public policy objective of helping 
Canada’s citizens to save for their retirement. From this 
perspective, if the federal government feels that this 
undertaking is sufficiently worthwhile that it 1s willing to 
provide tax assistance for retirement savings, then it is logical 
to protect retirement savings from seizure in bankruptcy, and 
to protect all forms of retirement savings to the same extent. 
This protection may be particularly important for those 


employees who do not have an employer-sponsored 
registered pension plan and for self-employed individuals. 


Opponents, however, note that exempting non- 
insurance RRSPs from seizure in bankruptcy would reduce 
the moneys available for distribution to creditors. They also 
observe that non-locked-in RRSPs can be used for purposes 
other than retirement, and that RRSP holders have the option 
to purchase an insurance RRSP and thereby protect those 
assets from seizure. Finally, opponents believe that RRSPs 
are a form of investment and should not be treated differently 
than other investments; if RRSPs are exempt from seizure in 
bankruptcy, then other investments should be similarly 
exempted. 


Witnesses provided the Committee with 
recommendations both for and against exempting non- 
insurance RRSPs from seizure in bankruptcy. The Personal 
Insolvency Task Force pointed out that the federal 
government has made a policy choice in deciding to provide 
individuals with an incentive to save for their retirement. In 
particular, incentives exist through the exempt status given to 
registered pension plans and the tax treatment of registered 
pension plans and Registered Retirement Savings Plans, 
among others. It argued that “it would be inappropriate if the 
bankruptcy system treated RRSPs in exactly the same way as 
pensions ... because there are several key differences that call 
for different treatment.” For example, pension contributions 
are usually compulsory, periodic and fixed in amount, while 
RRSP contributions are voluntary, often irregular and self- 
determined in amount. As well, registered pension plans 
generally cannot be accessed until retirement, while RRSPs 
can be collapsed at any time, unless they are locked in, and 
may be used for reasons unrelated to retirement. 


While the Task Force believed that “the BIA ought not 
to be available for strategic use by those who intend to shelter 
their assets from the reach of impending or foreseeable 
creditors,” it also shared the view that “[i]t would be 
consistent with both retirement and bankruptcy policies if 
bankruptcy legislation afforded exempt status to RRSP 
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savings that have accumulated through prudent retirement 
savings practices before the period of insolvency.” 
Consequently, the Task Force recommended that legislative 
change occur in order that RRSPs would be eligible for 
exemption in bankruptcy, subject to a number of 
requirements, including: locking in to ensure that funds are 
used, subject to exceptions in cases of financial hardship, for 
retirement; non-exempt status for contributions made in the 
three years prior to bankruptcy in order to prevent strategic 
behaviour and to allow seizure of those moneys that 
reasonably could have been used for debt repayment; 
treatment of the proceeds from a locked-in RRSP as income 
subject to surplus income standards; and a cap on the 
exemption, tied to the debtor’s age and the maximum RRSP 
contribution limit in the year of bankruptcy, so that older 
bankrupts would be able to protect more of their retirement 
savings. 


The Canadian Bar Association expressed general 
suppott for the Task Force’s proposal, but advocated a two- 
yeat clawback and no cap; if a cap were to be imposed, 
however, the Association felt that it should be adjusted 
periodically. It supported locking in until retirement because 
“{a] policy that helps to discourage withdrawals prior to 
retirement would be socially beneficial ... [T]here is no policy 
justification for exempting savings accounts not earmarked for 
retirement.” Similarly, the Canadian Association of Insolvency 
and Restructuring Professionals and the Insolvency Institute 
of Canada were generally supportive of the Task Force’s 
position, but argued for a clawback of the lesser of the 
contributions in the three-year period and the realizable value 
in the RRSP at the end of bankruptcy. 


An exemption for RRSPs was also supported by the 
Canadian Federation of Independent Business, which told the 
Committee that the majority of its members are “clearly in 
favour.” Advocis also indicated that equitable treatment of 
retirement savings should occur, and suggested that 
“{i]ndividuals who save for their retirement in whole or in part 
through RRSPs or [Deferred Profit Sharing Plans] or who 
receive retirement income from [Registered Retirement 
Income Funds] or annuities funded by proceeds from those 


registered plans should enjoy similar protection from creditors 
as individuals who fund their retirement through [registered 
pension plans].” Protection would be made available to a 
larger number of individuals, which may be of particular 
benefit to employees of small employers, who may lack a 
registered pension plan, or self-employed individuals with a 
modest income. 


The organization also believes that income acquired 
from an RRSP, Deferred Profit Sharing Plan (DPSP) or 
Registered Retirement Income Fund (RRIF) should be 
protected to the same extent as pension income from a 
registered pension plan. It also commented on the Task 
Force’s recommendation regarding non-exempt status for 
contributions made in the three years prior to bankruptcy. In 
particular, it rejected “the presumption of the [Task Force] 
that all new contributions to a protected RRSP made within 
three years preceding bankruptcy will be fraudulent 
conveyances intended to defraud a creditor.” 


In the view of the Alberta Law Reform Institute, 
“It]here is an unfairness in [the] exposure of non-insurance 
RRSPs, compared to the virtually complete protection of 
insurance RRSPs and annuities, and most pensions.” In 
essence, the Institute believes that “insurance and non- 
insurance RRSPs, DPSPs and RRIFs ..., and obligations to 
pay money out of such plans, should be totally exempt from 
all judgment creditors’ remedies. No distinction should be 
drawn among remedies nor should the exemption be different 
between insurance and non-insurance products.” Finally, 
noting that many — and perhaps most — debtors have no 
RRSP or have already collapsed it, the Institute argued that 
the “practical impact of a total exemption is likely to be 
minimal in most situations.” 


The Canadian Bankers Association shared with the 
Committee its view that a level playing field should be created 
among retirement savings and income products and indicated 
that the law should “[make] such products either subject to 
seizure in bankruptcy or exempt from seizure in bankruptcy.” 


[The Commauttee was 
told that with an 
exemption for RRSPs, 
protection] would be 
made avatlable to a 
larger number of 
individuals, which may 
be of particular benefit 
to employees of small 
employers, who may 
lack a registered pension 
plan, or self-employed 
individuals nith a 
modest income. 


The Comnuttee found 
arguments made by 
those witnesses who 
ureed unifornuty of 
treatment of retirement 
savings quite compelling. 


The Association advocated additional research to determine if 
an exemption of non-insurance RRSPs from seizure in 
bankruptcy is an issue that needs to be addressed through 
legislative amendment. 


The Committee found arguments made by those 
witnesses who urged uniformity of treatment of retirement 
savings quite compelling. In our view, the public interest 1s 
served when Canadians save for their retirement. While some 
Canadians are able to do so through a registered pension plan 
available as deferred compensation from their employer — 
perhaps augmented by private savings and Registered 
Retirement Savings Plans — those who do not have access to a 
registered pension plan and those who are self-employed must 
rely on RRSPs. 


As noted above, proceeds from a registered pension 
plan and some RRSPs — notably those associated with 
insurance policies and those that are locked in — are generally 
protected from seizure. The Committee is concerned about 
the inequity: the inequity between the treatment of registered 
pension plans and RRSPs, and the inequity between insurance 
RRSPs and non-insurance RRSPs. In our view, with this 
differential treatment in the latter case, there is some danger 
that protection would be given only to those RRSP holders 
who perhaps were debtors anticipating a future bankruptcy or 
who had received more expert financial advice. That being 
said, we are also fully aware of the differences that exist 
between registered pension plans — which are deferred 
compensation — and most RRSPs — which are a retirement 
savings vehicle that generally cannot be viewed as deferred 
compensation. Moreover, we are also aware that registered 
pension plans provide primarily retirement benefits and that 
contributions are locked in until that time, while funds in 
RRSPs that are not locked in can currently be used for 
purposes that are not restricted to retirement, since they can 
also be used for home purchases and education under certain 
circumstances or collapsed and used for other purposes. 


In the past, in particular during our examination of Bill 
C-5, the Committee expressed support for exempting all 


RRSPs from seizure in bankruptcy, subject — of course — to 


appropriate measures to prevent abuse. In seeking uniform Fairness to debtors 

treatment that would make exemption rules more equitable requires equitable 

and provide consistent protection to all RRSPs, regardless of treatment among 

their type, we urged the federal government to address the retirement savings 

inequities that exist between insurance and other RRSPs. vehicles, while fairness 
to creditors requires that 
RRSPs be locked in 


The Committee’s views have not changed. We 
continue to believe that amendments are needed to ensure 
fairness. Fairness to debtors requires equitable treatment 
among retirement savings vehicles, while fairness to creditors 
requires that RRSPs be locked in and that contributions in the 
year prior to bankruptcy — when the funds could reasonably 
have been used to pay debts — be available to satisfy their 
claims. From this perspective, the Committee recommends 
that: 


and that contributions 
in the year prior to 
bankruptcy — when the 
funds could reasonably 
have been used to pay 
debts — be available to 
satisfy their claims. 


The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to exempt funds 
in all Registered Retirement Savings Plans from seizure in 
bankruptcy, provided that three conditions are met: the Registered 
Retirement Savings Plan is locked in; contributions made to the 
Registered Retirement Savings Plan in the one-year period prior to 
bankruptcy are paid to the trustee for distribution to creditors; and 
the exempt amount is no greater than a maximum amount to be 
set by regulation and increased annually in accordance with 
increases in the cost of living as measured by the Consumer Price 
Index. 


Education Savings Plans, previously known as 
Scholarship Trust Plans, have existed in Canada for more than 
four decades as a vehicle to save funds to finance the cost of 
future post-secondary education of children. Capital was 
returned to the plan holder, while the income on the capital 
was paid in the form of a scholarship to students pursuing 
post-secondary studies at a degree-granting institution. 
Income earned in the Plan was attributed to the plan holder as 
earned income, and was taxed. During the 1970s, tax 
sheltering for funds held in these Plans resulted in the 
development of Registered Education Savings Plans (RESPs). 


Beheving that RESPs 
serve the public interest 
by encouraging a more 
highly educated 
population, some have 
areved that RESP 
funds should be exempt 
from seixure in 


bankruptcy ... 
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Except in special circumstances, proceeds from an RESP may 
only be used to finance post-secondary education. 


In 1998, the federal government created the Canada 
Education Savings Grant (CESG), which has increased 
participation in RESPs. Under the program, the government 
matches up to 20% of the first $2,000 contributed annually by 
Canadian residents to an RESP. The Grant may only be paid 
to students attending approved post-secondaty institutions. 
By the end of 2000, there were approximately 1.7 million 
RESP contracts with more than $7.1 billion in assets under 
administration, up from about 700,000 contracts with about 
$2.4 billion in assets three years earlier. 


In the event that the RESP plan holder becomes 
bankrupt, the trustee withdraws the contributions made by the 
plan holder and the Canada Education Savings Grant 1s 
returned to the federal government. 


Believing that RESPs serve the public interest by 
encouraging a more highly educated population, some have 
argued that RESP funds should be exempt from seizure in 
bankruptcy; in their view, federal assistance to RESPs and 
support through the CESG indicate the importance that is 
placed on education. Others, however, suggest that granting 
such an exemption would disadvantage creditors by reducing 
the moneys available for distribution to them and eroding the 
principle of a fair distribution of assets in bankruptcy. As well, 
in their view, RESPs could be viewed as an investment, which 
should receive the same treatment in bankruptcy as other 
investments. 


The Committee received testimony from the RESP 
Dealers Association about the treatment of Registered 
Education Savings Plans when the plan holder becomes 
bankrupt. The Association suggested that, with the rapidly 
increasing costs of post-secondary education, “RESPs are 
often the only secure investment vehicles that children have to 
fund their post-secondary education needs. Against this 
background, all funds (principal, interest, CESG) should be 


fully protected and shielded from creditor seizure in the event 
of a bankruptcy filing.” In its view, “the concept of shielding 
RESPs from creditor seizure is akin to shielding life insurance 
policies which already receive protection.” According to the 
Association’s calculations, the maximum that would be 
shielded from creditors over a span of an average Plan 
duration of 15 years would be $19,649 in principal, interest 
and Canada Education Savings Grant contributions. 


The Association also noted the need to strike an 
“equitable balance ... between the promotion of consumer 
protection rights and securing the rights of creditors.” From 
this perspective, it recommended that any new RESP opened, 
or any non-standard principal contributions made, within one 
year or less of the date of bankruptcy filing should not be 
accorded any level of protection. Finally, because of the 
existence of different client categories, it recommended 
different levels of protection for the custodial parents of a 
beneficiary and persons other than the custodial parents of 


the beneficiary. 


The Committee, too, supports the notion of a highly 
educated workforce and believes that there is a federal role in 
this regard. In our view, however, it is not appropriate for the 
funds in an RESP to be entirely protected from seizure in the 
event of the plan holder’s bankruptcy. In addition to the 


CESG, the federal government has a variety of grants and Tn our view, however, it 
loans that assist students in pursuing post-secondary is not appropriate for 
education. In this instance, our focus is on fair treatment for the funds in an RESP 
both creditors and the beneficiaries of RESPs. Fairness for to be entirely protected 
creditors suggests that the moneys available for distribution to from seizure in the event 
them should be as great as is reasonably possible, while of the plan holder's 
fairness for the beneficiaries of RESPs suggests that they bankruptcy. 


should be able to access moneys that have been saved for 
their education. We believe, as we did with RRSPs, that the 
funds should be locked in as a means of ensuring that they 
are used for the intended purpose — education — and that 
contributions in the year prior to bankruptcy should be 
available to satisfy creditors claims, since those contributions 
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could reasonably have been available to pay debts. 
Consequently, the Committee recommends that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to exempt funds 
in a Registered Education Savings Plan from seizure in 
bankruptcy, provided that two conditions are met: the Registered 
Education Savings Plan is locked in; and contributions made to 
the Registered Education Savings Plan in the one-year period prior 
to bankruptcy are paid to the trustee for distribution to creditors. 


A reaffirmation agreement is an agreement between a 
bankrupt and his or her creditor(s) to reaffirm — or revive — 
responsibility for pre-bankruptcy debts that have been 
discharged. Reaffirmation can occur through conduct or 
through express agreement. The first type of reaffirmation 
occurs when the bankrupt continues to make payments to 
creditors following the discharge of the relevant debts; the 
Court has interpreted this conduct by the bankrupt as re- 
establishing his or her promise to make payments. The 
second type of reaffirmation occurs when bankrupts expressly 
enter into written agreements with creditors to repay 
discharged debts. The Courtt 1s likely to enforce these 
agreements where sufficient or new consideration is offered, 
such as the granting of new credit. 


A number of considerations exist with respect to such 
agreements. One issue is the extent to which reaffirmation 
agreements of either type are occurring within Canada. No 
data are available, although anecdotal evidence suggests that 
reaffirmation 1s occurring as a condition of new credit. As 
well, there may be reasons why a discharged bankrupt might 
want to make payments voluntarily; consider, for example, 
loans that have been made by relatives or creditors with 
whom the debtor has had a longstanding relationship. There 
is some concern that reaffirmation of discharged debt 
undermines the fresh start principle, although it may be the 
sole means by which a bankrupt can obtain credit and in some 
cases may be in the best interest of both parties. 


At present, the BIA is silent on the issue of 
reaffirmation agreements, although the Court has permitted 
such agreements in certain circumstances. 


The Committee received arguments from witnesses 
both for and against reaffirmation agreements. Regarding 
reaffirmation by conduct, the Personal Insolvency Task Force 
told the Committee that “bankrupts did not, in general, intend 
to reaffirm their pre-bankruptcy promises; instead, they 


No data are available, 
although anecdotal 
evidence suggests that 
reaffirmation 1s 
occurring as a condition 
of new credit. 


[The Committee learned 
that] there 1s also the 
danger that discussions 
between debtors and 
creditors may occur at a 
point of relative 
vulnerability of debtors, 
who night be suscepteble 
lo pressure. 
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probably continued to make the payments in order to retain 
possession of the leased or mortgaged asset and did not 
appreciate that they were reaffirming their covenant to pay.” It 
recommended that reaffirmation agreements in respect of 
unsecured transactions be prohibited in all circumstances and 
prohibited except subject to certain conditions in respect of 
secured transactions; the conditions are related to such matters 
as the possession of the asset when the written reaffirmation 
agreement is signed, limits on the amount that can be 
reaffirmed, time limits within which reaffirmation can occur, 
and an opportunity for a bankrupt to rescind a reaffirmation 
within a certain period of time. 


The Task Force also believed that it should be an 
offence, under the BIA, for a creditor who knows about a 
bankrupt’s discharge to accept payment of any indebtedness 
teleased upon the bankrupt’s discharge, except in certain 
circumstances, including voluntary payments made by a 
discharged bankrupt to a relative. Moreover, it recommended 
that reaffirmation not occur through the continuation of 
payments or through any other conduct, since decisions by 
bankrupts in this regard may be uninformed. In general, the 
Task Force’s view was that reaffirmations are inconsistent with 
the fresh start principle. There is also the danger that 
discussions between debtors and creditors may occur at a 
point of relative vulnerability of debtors, who might be 
susceptible to pressure. 


Supporting the general thrust of the Task Force — if not 
its recommendations, which they view as too complex and 
ptobably unworkable in practice — Professors Ziegel and 
Telfer shared their view that “abuses in reaffirmation 
agreements need to be curbed.” They identified the need for 
further study of existing reaffirmation practices in Canada. 


The Canadian Bar Association supported only the Task 
Force’s proposal with respect to reaffirmation by conduct, 
arguing that “[r]eaffirmation should not occur through 
unconscious or unknowing acts,” and expressed concern about 
limiting the individual autonomy of Canadians without 
exploring other, less intrusive, means of controlling the alleged 


abuse. In its view, “there is insufficient evidence or 
justification at this time to warrant regulating voluntary 
reaffirmations at all.” 


The Canadian Association of Insolvency and 
Restructuring Professionals and the Insolvency Institute of 
Canada, on the other hand, did not support the Task Force’s 
position, and advocated greater study into the scope and 
frequency of reaffirmation agreements and the correct policy 
response. 


Omega One Ltd. told the Committee that, in its 
opinion, there are “very few attempts by arm’s-length 
creditors to obtain payment for an unsecured debt that was 
previously discharged by bankruptcy. ... In our experience, 
this practice (while very rare) is usually generated by a 
customer request. ... Canadian credit providers will usually 
accept gratuitous repayment for previously discharged debts, 
but the offer must come from the customer and there must 
be no coercion.” Perceiving that this situation is not 
problematic, the organization felt that legislative provisions 
are unnecessaty. 


The Canadian Bankers Association, too, argued that 
“{t]here should be no legislation put in place to prohibit such 
agreements. It should be left to individual consumer choice 
whether they wish to repay a debt after that debt has been 


extinguished. ... Some borrowers want to redeem their 

standing with a particular creditor and this should be In the Committee’s 

allowed.” It suggested that credit counselling can be used to opinion, banning 

“prevent unscrupulous creditors from taking advantage of reaffirmation 

bankrupts.” agreements 1s simple, 
consistent with the fresh 
start principle and 


The fresh start principle is a hallmark of insolvency 
law in Canada. From this perspective, individuals who 
declare bankruptcy are able to begin again, with only their 
non-dischargeable debts. Reaffirmation agreements are 
inconsistent with this principle. In the Committee’s opinion, 
banning reaffirmation agreements 1s simple, consistent with 
the fresh start principle and supports the objective of fairness 
in the distribution of assets, which would be undermined if 


supports the objective of 
fairness in the 
distribution of assets ... 


some creditors continued to receive payment under such an 
agreement but others did not. This approach would also 
contribute to the goal of predictability, since reaffirmation 
agreements would be disallowed in all cases. For these 
reasons, the Committee recommends that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to prohibit 
reaffirmation by conduct or by express agreement. 


Canada has had a simpler and less expensive 
bankruptcy process for consumer debtors with few assets 


since 1949. Before the 1992 amendments to the BIA, only ... the summary 
debtors with assets valued at less than $500 could use the adnunistration 
summary administration — or simplified — process. procedure was used in 
Recognizing, however, that many debtors had minimal more than 96% of the 
exempt unsecured assets and that a simpler, less expensive bankruptcies 
bankruptcy process was needed for them, amendments to the administered by the 
BIA in 1992 raised the asset threshold to $5,000, thereby Office of the 
enabling more debtors to use the simplified process. Since Superintendent of 
then, the asset threshold has been increased again, to $10,000, Bankruptcy (OSB) in 
and the summary administration procedure was used in more 2002, an increase from 
than 96% of the bankruptcies administered by the Office of 83.2% in 1987. 


the Superintendent of Bankruptcy (OSB) in 2002, an increase 
from 83.2% in 1987. 


In the summary administration process, some of the 
requirements of the ordinary process are either streamlined or 
eliminated; for example, newspaper bankruptcy notices are 
not required, creditor meetings are held only on request and 
there is no requirement that inspectors be appointed. The 
trustee does, however, hold an initial assessment interview 
with the debtor, send documents to creditors and prepare a 
report that includes information on the bankrupt’s affairs, the 
causes of the bankruptcy, the debtor’s conduct before and 
after the bankruptcy, and a recommendation regarding 
whether the debtor should be automatically discharged after 
nine months in bankruptcy. The OSB and creditors may 
oppose the trustee’s recommendation and/or the debtor’s 


discharge. 


The ordinary administration procedure is used where 
the bankrupt’s realizable assets will exceed $10,000. With this 
process, creditors meet and may confirm the appointment of 
the trustee selected by the debtor or may appoint a trustee 
selected by them. They may provide the trustee with 
directions about the administration of the bankrupt’s estate, 
and may vote on the appointment of inspectors to assist the 
trustee. 


We beheve ... that 
there 1s a need not only 
to take action to 
munimaxe the number of 
bankruptcies, but also 
to ensure that cases that 
do arise are addressed as 
effectively and effaciently 
as possible, while 
ensuring the ongoing 
integrity of the insolvency 
System. 
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As noted earlier, the Personal Insolvency Task Force 
made a number of recommendations for change regarding 
procedural issues in consumer proposals and bankruptcies, 
many of which would provide a more streamlined and less 
costly process if adopted, since they would allow the patties 
involved to choose their level of involvement on the basis of 
“by exception rather than by rule.” The recommendations are 
not discussed here, but are presented in Chapters 4 and 5 of its 
repott. 


In presenting its view on the summary administration 
process, the Canadian Bankers Association suggested that the 
Task Force’s proposal “provides a reasonable balance between 
keeping costs down and protecting the integrity of the 
process.” It, too, identified the cost savings that would likely 
result with streamlining, and noted that these savings should 
increase disbursements to creditors. Describing the proposed 
changes as “reasonable and appropriate,” the Canadian Bar 
Association also advocates the adoption of the 
recommendations in Chapters 4 and 5 of the Task Force’s 
report. Finally, the Canadian Association of Insolvency and 
Restructuring Professionals and the Insolvency Institute of 
Canada argued for an increase in the asset value permitted 
under summary administration to $15,000. They believed that 
the amount should be “updated so as not to exclude people 
unnecessarily.” 


The Committee is aware that bankruptcy cases ate 
rising in Canada, that the Office of the Superintendent of 
Bankruptcy is facing resource constraints, and that mote cases 
generally means higher costs — both economic and societal — 
for all. We believe, therefore, that there is a need not only to 
take action to minimize the number of bankruptcies, but also 
to ensure that cases that do arise are addressed as effectively 
and efficiently as possible, while ensuring the ongoing integrity 
of the insolvency system. In view of our desire to respect the 
fundamental principles of efficiency and effectiveness, the 
Committee recommends that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act be reviewed in order to 
eliminate all unnecessary procedural requirements and to provide 
parties to a bankruptcy with an opportunity — to the extent 
possible — to choose their level of involvement in accordance with 
a “by exception rather than by rule” approach. Moreover, the use 
of electronic communication should be encouraged in order to 
simplify and expedite the insolvency process. 


ao 


The BLA does not 
contain provisions to 
protect a bankrupt’s 
personal property that 
would othermise be 
exempt under 
provincial] territorial 
law. 
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In most provinces/territories, creditors can take 
security on personal property located in a person’s home, even 
though that property would otherwise be exempt under 
provincial/territorial law from seizure in bankruptcy or in the 
event of a consumer proposal. For example, consumer loan 
companies may — as a condition of granting a loan — take a 
security interest in household goods or vehicles, even if the 
credit is unrelated to the purchase of those items and the items 
are exempt from seizure in bankruptcy. This security interest 
is also known as a lien or a non-purchase money security 
interest in exempt personal property. It differs from a 
purchase money security interest, where the goods bought 
with the credit are the security. 


There has been some criticism of this practice, since it 
is possible that such lenders could threaten to repossess the 
household property — even if limited in value — in order to 
perhaps obtain better treatment than other creditors and 
perhaps more than the property is worth at fair market value. 
In essence, intimidation may be used by the lien holder to 
obtain a preference. Trustees may also feel pressured to satisfy 
lien holders ahead of other creditors in order to ensure that 
the debtor and his or her family retain their personal property. 
In general, problems such as these arise in relation to motor 
vehicles. 


The BIA does not contain provisions to protect a 
bankrupt’s personal property that would otherwise be exempt 
under provincial/territorial law. Provincial/territorial 
consumer legislation has application to these issues, but some 
feel that additional controls are also needed. 


Witnesses shared a variety of views on this issue. The 
Personal Insolvency Task Force studied non-purchase money 
secutity interests in exempt personal property and 


recommended that the BIA be amended to avoid such 
interests in property that would otherwise be exempt from 
seizure. In its view, the proposal should apply to consumer 
proposals as well as bankruptcies, and should “extend to all 
non-purchase money security interests in exempted property 
intended for use or consumption of the debtor or the debtor’s 
family, including apparel, household furnishings and motor 
vehicles.” Regarding motor vehicles, it believed that the 
provisions should apply to any motor vehicle owned by a 
debtor that is exempted from the assets to be divided among 
creditors. In the event that the value of creditors’ non- 
purchase money security interests in apparel and household 
furnishings exceed the value of the exemption provided in the 
BIA, the debtor should select the items that are to be exempt 
from seizure; regarding a motor vehicle, the lender should be 
required to pay the debtor the exempted amount before he or 
she can enforce the security interest. 


Moreover, the Task Force informed the Committee 
that “the non-uniformity in the provincial treatment of this 
important aspect of exemption legislation will continue in the 
foreseeable future [and] justifies the need for a federal 
provision to ensure that all bankrupts, and those making 
consumer proposals, will have a uniform level of protection.” 


Professors Ziegel and Telfer supported the avoidance 
of non-purchase money security interests in exempt 
household goods and vehicles, as did the Canadian Bar 
Association, the Canadian Association of Insolvency and 
Restructuring Professionals and the Insolvency Institute of 


Canada. 


Expressing a different view, the Canadian Bankers 
Association opposed any change that would render 
unenforceable such security interests. In its opinion, if 
lenders have security over non-household goods, they should 
be able to realize on the security in accordance with the 
agreement reached with the debtor; otherwise, credit 
availability could be reduced and the cost of credit could rise. 
The Association did, however, support measures that would 
prevent the use of coercive tactics. 


4 


Like a number of our witnesses, the Committee 
believes that the proposal made by the Personal Insolvency 


... the Committee Task Force has merit. It would ensure a uniformity of 

beheves that the protection across Canada, would safeguard the basic 

proposal made by the necessities of life for an insolvent debtor and his or her family, 
Personal Insolvency and could reduce problems arising from reaffirmation 

Task Force has merit. agreements. In essence, the fundamental principles of fairness, 


predictability and consistency would be assisted. As a 
consequence, the Committee recommends that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to prohibit non- 
purchase money security interests in property that would otherwise 
be exempt from seizure in bankruptcy. Property should be defined 
to include exempted property intended for use or consumption by 
the debtor or the debtor’s family, and should encompass apparel, 
household furnishings and motor vehicles owned by the debtor. 


At present, first-time bankrupts must undertake two 
mandatory counselling sessions prior to receiving an 
automatic discharge from their dischargeable debts; 


counselling is also required with respect to consumer It ts thought that 
proposals. Costs are paid out of the bankrupt’s estate, which counselling has been 

in essence means that creditors are financing the counselling effective in: helping 
sessions, since the moneys available for distribution are insolvent debtors to 
thereby reduced. It is thought that counselling has been manage better their 
effective in: helping insolvent debtors to manage better their finanaal affairs; 
financial affairs; changing behaviour; and developing skills changing behaviour; and 
and acquiring knowledge. Given the timing of mandatory developing skills and 
counselling, however, it is perhaps most useful in helping to acquiring knowledge. 


avoid future problems; earlier sessions might be considered as 
a mechanism to help debtors avoid insolvency and thereby 
reduce the possibility of bankruptcy. As well, it should be 
noted that a debtor may become insolvent even if he or she 
has exemplary financial management skills, since insolvency is 
often related to an unforeseen personal or business event. 


In general, the Committee’s witnesses supported the 
concept of counselling. Credit Counselling Canada told us 
that “individuals who make a consumer proposal or file for 
bankruptcy [should] be compelled to attend compulsory 
counselling sessions given by properly trained credit 
counsellors.” In its view, individuals “benefit tremendously” 
from this counselling, which is “an important component in 
the financial rehabilitation of individuals.” 


The organization also shared with the Committee the 
importance of properly trained counsellors and suggested the 
establishment of standards in order to ensure some uniformity 
in the level of counselling; in its view, training must go 
beyond the BIA Insolvency Counsellor’s Qualification 
Course. Credit Counselling Canada also believed that the 
timing of the counselling sessions should be re-evaluated, and 
recommended the addition of a third mandatory session. 


A third mandatory counselling session was also 
suggested by the Union des consommateurs, which 


The Committee strongly 
beheves that prevention 
1s better than a cure. 
While we recognize that 
insolvency often occurs 
for reasons completely 
unrelated to financial 
management skills, we 
hold the view that 
mandatory counselling ts 
important in helping 
bankrupts to avoid 
future financial 


difficulties. 
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commented more generally on the lack of standardization of 
the content and duration of these sessions. The group also 
recommended fines for trustees who fail to give mandatory 
counselling, with the moneys used “to develop training 
ptograms and to support outreach campaigns, or to fund 
consumets’ associations offering services across Canada.” 


Professors Ziegel and Telfer argued that if mandatory 
counselling provisions arte retained, they should be “matched 
by provisions addressing irresponsible credit granting practices 
and (1) authorizing courts, évter alia, to subordinate creditors’ 
claims against the estate where the creditor has shown clear 
carelessness or recklessness in extending credit to the 
consumer debtor, and (ii) extending the powers of inquiry of 
the Superintendent of Bankruptcy to include credit granting 
practices.” In their opinion, there is a “striking disparity 
between requiring consumer insolvents to receive credit 
counselling while no restrictions are imposed on the credit 
granting practices of retailers, lenders, and credit card 
companies.” They also support federally sponsored studies of 
the effect of credit counselling on bankruptcy, and credit 
education for consumers, including earlier in their careers and 


at the high school level. 


Finally, the Canadian Bankers Association supported 
counselling provided by an independent party in order to 
ensure that borrowers are educated about their alternatives, 
and the pros and cons of each. It recommended that 
consideration be given to amending the BIA to require 
mandatory independent counselling prior to declaring 


bankruptcy. 


The Committee strongly believes that prevention is 
better than a cure. While we recognize that insolvency often 
occurs for reasons completely unrelated to financial 
management skills, we hold the view that mandatory 
counselling is important in helping bankrupts to avoid future 
financial difficulties. The timing and content of counselling is, 
however, the key to success, and we wonder whether the 
mandatory counselling required for automatic discharge may 
be, in some sense, “too little too late.” That being said, we 
support mandatory counselling as a contributor to the 


principles of responsibility and fairness. We, as a nation, have In fairness, we must 


a responsibility to help our citizens avoid financial difficulty, if help each other avoid 
we can, and citizens have a responsibility to do what they can [the soctal and 

to avoid the insolvency that has social and economic costs for econonuc] costs 
themselves, their families and our country. In fairness, we associated with 
must help each other avoid these costs. It is for these reasons bankruptcy). 


that the Committee recommends that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to require the 
completion of mandatory counselling by first-time and second- 
time bankrupts as a condition of automatic discharge from 
bankruptcy available after 9 and 21 months respectively. Debtors 
making a consumer proposal should also undertake mandatory 
counselling. The nature and timing of mandatory counselling 
should be examined to ensure its effectiveness. 
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Consumer liens exist in 
order to protect to 
consumer depositors who 


may not view themselves 
as creditors and who do 
not intend to incur risk. 
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Consumers often must leave a deposit with a retailer in 
partial payment for goods or services to be delivered or 
provided at a later date; in some cases, the consumer will pay 
for the good or service in full, but will await delivery. If the 
vendor goes bankrupt before the goods or services are 
received by the consumer, he or she generally has an 
unsecured claim and no realistic chance of recovery. 


Consumer liens exist in order to protect consumer 
depositors who may not view themselves as creditors and who 
do not intend to incur risk. These liens rank ahead of secured 
claims and protect a particular group of creditors at the 
expense of other creditors. As well, they may affect the 
availability and cost of credit. Like non-purchase money 
secutity interests, the issue of consumer creditors can be 
addressed in provincial/territorial legislation. 


At present, the BIA contains no provision for 
consumer liens. 


The Consumers Association of Canada made the point 
that “[i]n commercial transactions (business to business) the 
assumption is usually made that the parties to a transaction, 
whether it be a loan or extending credit for the purchase of 
goods and/or services, ate in a position to assess the risk, or to 
seek appropriate assistance, and make an informed decision. 

In a consumer to business transaction ... the positions of the 
participants are not equivalent. Even when following the basic 
principle of ‘caveat emptor’/buyer beware and avoiding 
situations which appear to be risky, the consumer is basically at 
the mercy of the vendor.” 


The Association cited examples of consumers who 
purchase advance tickets to public performances that are 
subsequently cancelled and air travellers who purchase a ticket 
to fly on an air carrier that subsequently ceases operations. 


Similar situations arise when consumers make deposits on 
merchandise that is unavailable at the time but will be 
delivered in the future, and when they purchase goods for 
future delivery or use. In its view, consumer protection 
legislation is deficient, and any moneys given to a vendor for 
future goods or services should be returned; in effect, the 
moneys have been held in trust and should not be included 
among the assets seized and subsequently liquidated by the 
{LUSTCE. 


The Canadian Bankers Association, however, 
suggested to the Committee that the BIA should not be 
amended to enact a consumer lien provision. In its view, 
such a change would limit credit availability and increase 


borrowing costs. Moreover, efficiency would be affected, ... dt is our view that 

since creditors would be unable to determine accurately the protecting a particular 

financial position of borrowers. group of creditors at the 
expense of other 


creditors is perhaps 
unjar, could affect 
effictency, and should 
only occur after very 
careful consideration of 
any unintended 
consequences that might 
result. 


While the Committee has sympathy for individuals 
who find themselves disadvantaged when a vendor to whom 
they have given a deposit or made a purchase for future 
delivery becomes bankrupt, we believe that it would be 
inappropriate for the issue to be addressed within federal 
legislation. As well, it is our view that protecting a particular 
group of creditors at the expense of other creditors is perhaps 
unfair, could affect efficiency, and should only occur after 
very careful consideration of any unintended consequences 
that might result. For these reasons, the Committee 
recommends that: 


The issue of consumer liens continue to be addressed within 
provincial/territorial consumer protection legislation. 
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Canada has a long 


history of assisting 
students who wish to 
pursue post-secondary 
education. 
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Evidence reveals that a minority of student loan 
borrowers in Canada experience severe difficulty in repaying 
their student loans, and those that default do so not because 
they do not want to pay their debt, but rather because their 
financial situation is such that they cannot pay. Moreover, 
those that file for bankruptcy and have student loan debt are 
thought to have a more difficult financial situation than that of 
the average person who seeks bankruptcy protection. 


Canada has a long history of assisting students who 
wish to pursue post-secondary education. For almost four 
decades, the federal government has assisted needy students 
through loans that are interest-free while they are in school, 
with a six-month grace period after leaving school before 
interest payments are required. At present, about 350,000 
students annually benefit from the federal Canada Student 
Loans Program, and the majority of these students repay their 
loans in full and on time. As noted below, those that are 
unable to do so can access a variety of debt management 
measures to help avoid bankruptcy. Students may also access 
provincial/territorial student loan programs. 


In the last decade, relatively significant changes have 
occurred with respect to the treatment of student loans under 
the BIA, perhaps because of rising levels of default among 
student loan holders in the early 1990s. In the 1990-1991 
period, more than 5,600 borrowers holding $40.5 million in 
student loans declared bankruptcy. Five years later, about 
11,000 borrowers filed for bankruptcy; they held more than 
$100 million in student loans. Over the 1990-1997 period, 
about 53,000 borrowers declared bankruptcy or participated in 
a bankruptcy-related event, holding about $445 million in 
federal student loans at the time; most did so within seven 
years after leaving school. This bankruptcy activity meant 
losses for governments and, through them, for taxpayers. 


Prior to 1997, student loan debt was treated in the 
same manner as other consumer debt; in general, student 
loans were discharged along with other debt provided the 
trustee or creditor did not believe that students were abusing 
the system, in which case they could oppose the discharge or 
creditors could refuse to accept a consumer proposal. 


Amendments to the BIA that took effect in September 
1997, however, changed the status of student loan debt and, 
some believe, moved the insolvency system away from the 
goal of reducing the extent to which any particular class of 
creditors receives special treatment under the Act. In 
particular, student loan debts were made non-dischargeable if 
a debtor filed for bankruptcy before ceasing full- or part-time 
studies or within two years after studies were completed. A 
debtor who went bankrupt during the two-year period could, 
however, apply to the Court at the end of the period for 
discharge of his or her student loan debt; the Court could 
order a discharge if the student demonstrated that he or she 
had acted in good faith in trying to repay the debt but was 
unable to do so and repayment would result in significant 
hardship. Those who filed for bankruptcy after the two-year 
period could have their student loans discharged in a manner 
similar to other consumer debt during the bankruptcy 
process. It is thought that the change was made, in part, in 
order to safeguard the sustainability of the Canada Student 
Loan Program. 


Also in that year, the federal Budget extended the 
period for which eligible borrowers meeting certain income 
requirements could receive interest relief. In particular, the 
period was increased from 18 to 30 months and made 
available throughout the loan repayment period. As well, no 
interest or principal payments are required when receiving 
interest relief, and interest does not accrue. 


Amendments to the BIA in 1998 increased the two- 
year period during which student debt could not be 
discharged to ten years. Other changes were also made to the 
Canada Student Loans Program as a consequence of the 1998 
federal Budget, and these were thought to provide students 


Amendments to the 
BIA that took effect in 
September 1997, 
however, changed the 
status of student loan 
debt and, some beheve, 
moved the insolvency 
system away from the 
goal of reducing the 
extent to which any 
particular class of 
creditors receives special 
treatment under the 
At. 
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Views on the treatment 
of student loan debt in 
discharge are diverse. 
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with assistance that would help them to avoid bankruptcy 
induced by their student loan debt. Interest relief periods were 
again extended, so that students with income below the 
established income thresholds — which were increased by 9% 
— could be eligible for up to 54 months of interest relief within 
the first five years of completing their studies which, when 
combined with the six-month grace period, allows the 
deferment of payments on interest and principal for the first 
five years after leaving school. Moreover, federal income tax 
credits on interest paid on government student loans were 
created, and a debt reduction in repayment measure was 
introduced. Two grant programs were also established, 
including the Millennium Scholarship Fund providing students 
with non-repayable grants. 


Mote recently, the 2003 Budget announced 
enhancements to the debt reduction in repayment program by, 
among other initiatives, removing the restriction that limited 
debt reduction to 50% of outstanding debt, so that borrowers 
are now eligible for an initial loan remission of up to $10,000, 
and by creating an additional reduction of up to $5,000 one 
year after the initial debt reduction if the borrower is still in 
financial difficulty, with a further reduction of up to $5,000 
available two years after the first reduction if the financial 
difficulty continues to exist. Moreover, students who default 
on their Canada Student Loans or who have declared 
bankruptcy have access to interest relief. 


Views on the treatment of student loan debt in 
discharge are diverse. Some believe that the ten-year period is 
too onerous, and that it is inconsistent with the fresh start 
principle, the public interest aspect of a highly educated 
workforce and the principle that all types of consumer debt 
should be treated similarly. Others, however, feel that 
incentives are needed to prevent abuse and to ensure that 
governments, and through them taxpayers, do not experience 
unacceptable loan losses. 


The Personal Insolvency Task Force noted arguments 
both for and against the special treatment of the discharge of 
student loan debt. Arguments against immediate 


dischargeability include: former students may be insolvent 
only temporarily, and do have the ability to repay their loans 
because they will have higher-than-average income in the 
future; allowing immediate discharge would increase federal 
and provincial/territorial government student loan losses; and 
debt relief — such as the interest and debt relief programs 
offered by the federal and some provincial/territorial 
governments — is available to former students that should 
reduce the extent to which bankruptcy 1s required. 


Regarding these arguments, the Task Force made the 
point that while the interest and debt relief programs do 
provide relief that is not available to other debtors, they “are 
not a replacement for bankruptcy as a method of providing a 
‘fresh start’.”’>, Moreover, the Canada Customs and Revenue 
Agency could also face large losses that “could be relieved by 
prohibiting debtors from discharging their debts. Why 


should those making student loans receive special treatment?” 


Arguments also exist, however, to support the 
immediate discharge of student loan debt, including: student 
loans are no different than other dischargeable consumer 
debt; the non-dischargeable nature of student debt constitutes 
discrimination on the basis of age, which is a violation of the 
Canadian Charter of Rights and Freedoms, and some debtors 
experience particular hardship that makes repayment of their 
student loans virtually impossible. 


After consideration of these arguments, the Task 
Force recommended that — with respect to both consumer 
proposals and bankruptcy — the BLA be amended in order to: 
reduce the length of time prior to discharge of student loans 
to five years after the conclusion of full- or part-time studies; 
allow, on the basis of a Court-administered hardship hearing, 
the discharge of student loans at any time more than one year 
after the completion of full- or part-time studies; and clarify 
that partial discharge of student loans is allowed as a 
consequence of a Court-administered hardship hearing. 


Most of the Committee’s witnesses supported the 
general thrust of the conclusions reached by the Task 
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Force, and told the Committee that the current treatment of 
student loan debt is burdensome. From their perspective, the 
requirement that students must wait ten years before their 
student loan debt can be discharged is too onerous and should 
be eliminated or, at a minimum, shortened. Moreover, some 
believe that student debt should not be treated differently than 
other debt in bankruptcy, and that the Court should be able to 
discharge debt more expeditiously in cases of exceptional 
circumstances. 


Credit Counselling Canada argued for a “significant 
reduction” in the ten-year period, and suggested that “[t]he 
ten-year period during which discharge ... is not allowed is 
often a period of social atrophy. With this and often other 
debts a financially struggling individual faces a form of 
economic void as he or she wades through the waiting period. 
The individual is thus neither able to pay the debt, nor is he or 
she able to move on under the traditional auspices of 
bankruptcy proceedings. ... [A] person in these circumstances 
should not face such a needless period of unproductivity.” As 
well, it believed that student loans should not be treated in a 
significantly different manner from other dischargeable 
personal debts. 


Professors Ziegel and Telfer also argued for earlier 
discharge of student loans, and the Canadian Association of 
Insolvency and Restructuring Professionals and the Insolvency 
Institute of Canada supported the Task Force’s 
recommendations. The groups also recommended, however, 
an amendment to the BIA to define clearly what constitutes 
“studies.” In their view, “[t]here should also be a clear 
definition of when the bankrupt has left school, perhaps 
linking the discharge period to the specific study program or 
period for which the loan was given. This issue requires 
further study.” 


The onerous nature of the ten-year period was echoed 
by Ms. Viola Doucet, a non-discharged bankrupt with student 
debt, who told the Committee that “[individuals with student 
debt] need a way out, and to wait 10 years is not reasonable. 
Our lives are on hold. That is why we are here today, to 


support the change [to] 5 years [and to argue for such 
individuals] to present themselves [to] a judge to be 
discharged ... earlier [in exceptional cases], because no matter 
how long they wait, their situation will not get any better.” 
The frustration that some individuals with student loans feel 
was also presented to us by Ms. Lori Gravestock who, with a 
high level of student debt, said that “[f]iling for bankruptcy 


seems to be my only option.” 


Ms. Doucet’s position was supported by her trustee, 
Mr. Paul Stehelin, Trustee in Bankruptcy with A.C. Poirier & 
Associates. He noted that the ten-year threshold was enacted 
without consultation with stakeholders — a point also made by 
the Canadian Federation of Students — and argued that the 
inability of judges to grant a discharge of student loan debt 
within the ten-year period in cases of exceptional 
circumstances is “an extraordinary provision.” He, too, 
supported a reduction from ten years to five years and the 
ability of judges to discharge student debt in fewer than ten 
years in cases of hardship. 


Mr. Stehelin also addressed the assertion that student 
debt should be treated differently than other debt because it is 
made on the “expectation of future earnings.” He argued that 
“all of the credit card debt that students [are] granted during 
their student years is on the basis of an expectation of future 
income. ... [I]here really is no difference between a student 
loan, a credit card or student line of credit, all of which are 
made on an unsecured basis and in expectation of future 
income.” 


The Canadian Federation of Students agreed that 
“there is no doubt that throughout the 1990s students had a 
mote difficult time repaying their loans. ... [S]tudent debt 
went from an average of $8,000 in 1990 to $25,000 in 
1998 .... Tuition fees rose by 126% and grants were 
eliminated in most provinces. ... The reality is that students 
were and are taking on huge debt to finance an education. In 
addition, as a needs based system, those who borrow the 
most are those that come to the system with the least. 
[T]he social suffering this law has caused continues to 
mount.” 


The frustration that 
some individuals with 
student loans feel was 
also presented to us ... 
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The Federation also commented on other aspects of 
the Canada Student Loan Program. The Committee was 
informed that “[t]hough students are currently eligible for 
interest relief for a maximum of 5 years after graduation, 
eligibility for the program is dependent upon the loan being in 
good standing. ... [I]f you don’t miss your payments you ate 
eligible for assistance — such a restriction ignores the reality 
that for those students with the highest debt, making the 
payments on the principal is a burden they cannot meet.” It 
urged the federal government to repeal this “regressive 
legislation,” and to “enact concrete solutions to address the 
problem of student debt. Students who borrow under the 
[Canada Student Loan Program] do so to finance an education 
and expand their ability to productively participate (sic) in 
society.” 


The Canadian Alliance of Student Associations 
described the requirement that individuals must wait ten years 
after leaving school before the discharge of their student debt 
as “very poor public policy” and noted the lack of public 
consultation before the two-year period was increased to ten 
years. Like most witnesses, the group recommended that the 
BIA be amended to permit the discharge of student loan debt 
five years after leaving school. It believed that such a change 
would strike the correct balance between “the protection of 
the financial sustainability of the Canada Student Loan 
Program and the need to treat all individuals who have fallen 
into serious financial misfortune in a fair and compassionate 
manner.” 


A teduction in the ten-year discharge period to five 
years and the possibility of a hardship hearing were supported 
by the Canadian Bar Association, which noted its awareness of 
“the hopelessness of some former students ... . [The ten-year] 
restriction is not compatible with Canadian values of fairness 


and equality.” 


The Canadian Bankers Association advocated no 
change in the treatment of student loan debt, and made 
particular mention of the federal government’s interest relief 
program. 


The Committee believes that investing in a post- 
secondary education is an increasingly risky undertaking, 


particularly in the changing environment in which we all live. The Committee believes 
Students may invest considerable time and financial resources that investing in a post- 
in a chosen course of study, only to find that upon graduation secondary education is 
they are unable to find secure, adequately remunerated an increasingly risky 
employment and in their chosen field; some are not able to undertaking, 

find employment at all, or find themselves underemployed. particularly in the 

As well, some may leave their post-secondary studies prior to changing environment 
graduation. There is, quite simply, no guarantee that the in which we all hve. 


investment made in post-secondary education will yield the 
expected return on that investment. That being said, our 
future prosperity as a nation requires a highly educated and 
highly skilled workforce, which necessitates investments in 
post-secondary education. 


At the same time, the Committee is aware that 
taxpayers bear a cost for student loans in a number of ways. 
First, taxpayers — through provincial/territorial and federal 
governments — pay the interest on student loans from the 
time when the loan is made until a certain period following 
graduation, at which point the student borrower begins to 
pay the interest. Second, taxpayers — again through 
provincial/territorial and federal governments — bear the 
costs associated with default on student loans. Moreover, 
loans are given without consideration of the future ability of 
the student borrowers to repay their student loan debt, which 
could be the cause of at least some defaulted loans. 


From a public interest perspective, the dual goals of 
providing incentives for the post-secondary education needed 
to ensure a properly skilled and educated workforce for our 
future and of ensuring that taxpayers do not bear an 
unreasonable cost associated with government-sponsored 
student loans must be met. While the Committee supports 
the range of federal initiatives that exist to support post- 
secondary education, like the majority of our witnesses we 
believe that the ten-year period is unduly onerous and that 
judges must have the discretion to act in cases of exceptional 
circumstances. For a variety of reasons, however, including 
considerations related to the period of interest relief provided 
in the Canada Student Loan Program, we do not believe that 
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a two-year period is appropriate. Moreover, we are convinced 
that, in circumstances of undue hardship, earlier discharge 1s 
appropriate. The changes we recommend will, in our view, 
contribute to fairness for both students and taxpayers, and 
contribute to accessible post-secondary education for more of 
our residents. From this perspective, the Committee 
recommends that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to reduce, to five 
years following the conclusion of full- or part-time studies, the 
length of time prior to permitting the potential discharge of 
student loan debt. As well, the Act should allow the Court the 
discretion to confirm the discharge of all or a portion of student 
loan debt in a period of time shorter than five years where the 
debtor can establish that the burden of maintaining the liability for 
some or all of the student debt creates undue hardship. 


Prior to discharge from bankruptcy, a debtotr’s trustee 
in bankruptcy files a report with the Superintendent of 
Bankruptcy summarizing the material aspects of the 
bankruptcy, including the debtor’s conduct during the 
bankruptcy and the factors contributing to his or her 
bankruptcy. The trustee must also report on whether the 
debtor has made any surplus income payments required and 
whether he or she could have made a viable consumer 
proposal. 


At present, the BIA allows first-time bankrupts to 
receive an automatic discharge from bankruptcy nine months 
after filing for bankruptcy, provided that they undertake 
mandatory counselling and that there are no objections by 
creditors, the Superintendent of Bankruptcy or the trustee. 
When the discharge occurs, bankrupts are relieved from 
liability for their debts, with exceptions. Most of the non- 
dischargeable debts listed in the BIA have a public policy 
perspective that outweighs the importance of providing 
bankrupts with a completely fresh start following their 
discharge from bankruptcy. Included among non- 
dischargeable debts are: fines imposed in respect of an 
offence; debt for alimony or child support; and student loan 
debt, unless the bankruptcy 1s filed more than ten years after 
the debtor has left school. 


Creditors rarely oppose the automatic discharge from 
bankruptcy, although trustees may do so because of 
misconduct — such as failure to attend mandatory counselling 
sessions — ot because the bankrupt has not contributed funds 
adequate to pay administrative costs and/or trustee fees. 
Where opposition to the discharge does occur, a judge or 
Bankruptcy Registrar will hold a hearing, and may delay or 
refuse the discharge; he or she may also make a conditional 
order requiring that the debtor make future payments. 


Alt present, the BLA 
allows first-time 
bankrupts to receive an 
automatic discharge 
from bankruptcy nine 
months after filing for 
bankruptcy, provided 
that they undertake 
mandatory counselling 
and that there are no 
olyections by creditors, 
the Superintendent of 
Bankruptcy or the 


trustee. 
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Debtors who are bankrupt for the second time are 
currently not eligible for an automatic discharge. They must 
appear before the Court in order to seek a discharge, even 
when no opposition has been filed. It is estimated that about 
10% of debtors filing for bankruptcy have been bankrupt on a 


previous occasion. 


The Personal Insolvency Task Force told the 
Committee that “the workload of the courts remains high in 
many areas. ... Any future increase in the number of 
bankruptcies would make it even more difficult for the courts 
to deal with discharges of bankrupts who are not eligible for 
an automatic discharge.” It believes that the BIA should be 
amended to permit second-time bankrupts to be eligible for an 
automatic discharge 24 months after filling for bankruptcy, 
assuming there is no opposition; in situations of hardship, the 
bankrupt could apply to the Court to vary the duration of the 
bankruptcy. This change would “ensure that there is still a 
discernible and transparent consequence to individuals using 
the bankruptcy process for a second time.” In its view, the 
Court should deal with discharges for third or subsequent 
bankruptcies on a case-by-case basis. 


While the Canadian Association of Insolvency and 
Restructuring Professionals and the Insolvency Institute of 
Canada supported automatic discharge for second-time 
bankrupts, they recommended that the time period be 18 
months from the date of filling for bankruptcy if more than 
five years have passed since the date of discharge of the 
previous bankruptcy; the 24-month period suggested by the 
Task Force should apply otherwise. 


Omega One Ltd. told the Committee that the period of 
bankruptcy should be extended to a minimum of 15 months 
for all bankrupts — “af only to extend the discharge period 
beyond the twelve-month income tax cycle” — and for a period 
of 21 months for debtors who are able to make a contribution 
to their estates. The organization also noted that “all other 
countries with a bankruptcy discharge mechanism (except for 


one US program) have a longer bankruptcy period than 
Canada.” In Omega One Ltd.’s opinion, attention must be 
paid by legislators to “the growing misuse of the insolvency 
system by individuals who set out to take full advantage of a 
planned bankruptcy by obtaining property and cash soon 
before their assignment date.” 


The Committee believes that most bankruptcies occur 


as a consequence of events that are largely outside of the The Committee beheves 
control of the bankrupt. While financial mismanagement may that most bankruptcies 
be a contributing factor, it alone is unlikely to result in occur as a consequence 
bankruptcy in the absence of some other event. Given the of events that are largely 
unpredictable and uncontrollable nature of the events that outside of the control of 
may have bankruptcy as a consequence, we feel that the the bankrupt. 


principle of fairness would suggest that we allow second-time 
bankrupts the opportunity for an automatic discharge, with 
the same possibility for opposition that exists for first-tume 
bankrupts, but that their period prior to discharge from 
bankruptcy be relatively longer and that mandatory 
counselling be required. From this perspective, the 
Committee recommends that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to provide 
automatic discharge from bankruptcy after 21 months for second- 
time bankrupts who have completed mandatory counselling. The 
Superintendent of Bankruptcy, the trustee or any interested party 
should have the opportunity to oppose the automatic discharge, in 
the same way that the discharge of a first-time bankrupt can be 
opposed, thereby requiring a Court hearing. 


5D 


... trustees are obliged 
to collect a prescribed 
portion of the 
bankrupt’s surplus 
zncome for the benefit of 
the debtor’s estate and, 
thereby, of creditors. 
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Since amendments to the BIA in 1997, trustees are 
obliged to collect a prescribed portion of the bankrupt’s 
sutplus income for the benefit of the debtor’s estate and, 
thereby, of creditors. In determining the amount of the 
surplus income, the trustee considers the bankrupt’s personal 
and family situation, and calculates the amount of surplus 
income with reference to standards published by the 
Superintendent of Bankruptcy; these standards are based on 
the Low Income Cut-Offs published annually by Statistics 
Canada. Estimates suggest that 15-20% of bankrupts have 
sutplus income and, as such, are required to make surplus 
income payments. 


Trustees can recommend terms of discharge from 
bankruptcy that require the payment of up to 12 additional 
monthly payments for bankrupts with surplus income. The 
decision made by the trustee will be based on: whether the 
bankrupt has met his or her surplus income obligations during 
the period of bankruptcy; the amount paid to the estate in 
relation to total liabilities; and whether the bankrupt could 
have made a viable consumer proposal rather than pursue 
bankruptcy. This discretion allows a lack of uniformity, and 
could give debtors an incentive to select a trustee that is 
unlikely to require additional payments. 


In commenting on this issue, the Personal Insolvency 
Task Force indicated to the Committee that “bankrupts with 
the financial means to contribute more to their estates should 
... do so, and ... additional payments should be made in 
almost all cases for a standard 12 months.” With the current 
nine-month period prior to discharge from bankruptcy, the 
result would be a duration of 21 months for bankrupts with 
sutplus income. It believed that trustees should recommend 
that bankrupts with surplus income make 12 additional 
months of surplus income payments to their estate, and that 
this requirement should be included in a directive to be 
developed by the Superintendent of Bankruptcy, rather than 
included in the BIA; the directive should specify the criteria to 
be used in 


determining the number and amount of additional payments, 
but should give trustees limited discretion in cases where the 
additional payments would create hardship. 


The Task Force’s proposal was supported by the 
Canadian Association of Insolvency and Restructuring 
Professionals and the Insolvency Institute of Canada, 
although they questioned whether 12 months is the 
appropriate length of time and expressed concern that no 
studies have been done to support the rationale. In their 
view, “[f]urther study and data are required in order to 
consider the number of months that may be appropriate.” 


In the view of Omega One Ltd., bankrupts who are 
able to make surplus income payments — estimated to be 15% 
of bankrupts — could have made a consumer proposal but, 
instead, selected bankruptcy; those with the financial ability to 
make a reasonable contribution to their creditors should be 
required to do so. The organization believed that 
“Ic]onsumers who feel a need to obtain a new car, or some 
other desirable item, are quite prepared to commit to credit 
contracts lasting 36 or 48 months. It is not unreasonable to 
expect bankrupts who want a discharge to make (geared to 
income) payments for 21 months.” Similarly, the Canadian 
Bankers Association supported allowing bankrupts with 
sufficient income to make reasonable contributions to their 
creditors. 


Professors Ziegel and Telfer disagreed with those who 
advocated giving trustees the power to postpone a bankrupt’s 
discharge from nine months to 21 months where he or she 
has surplus income. 


The Union des consommateurs argued for flexibility in 
the formula used to calculate the surplus income. In addition 
to the need to make adjustments to recognize changes in the 
cost of living, the group suggested that there should be “some 
leeway ... in [cases of] unforeseen events.” 


The Committee, in the interests of fairness and 
responsibility, believes that bankrupts with surplus income 
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. we beheve that 
trustees should have the 
flexibility to modify the 
payments to relieve 


undue hardship ... 


should be required to make contributions to their estate that 
would increase the moneys available for distribution to 
creditors; an additional 12 months appears to be an 
appropriate length of time. In our view, there is some truth in 
the notion that these individuals could, perhaps, have made a 
consumer proposal that would likely involve greater recovery 
for creditors than is likely to be the case with bankruptcy. We 
also feel, however, that circumstances may arise where 
unforeseen events make continued surplus income payments 
to his or her estate difficult for a bankrupt; in these situations, 
we believe that trustees should have the flexibility to modify 
the payments to relieve undue hardship, since this too seems 
fair. Consequently, the Committee recommends that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to require 
bankrupts with surplus income to contribute to their estate for a 
total of 21 months. Trustees should have the discretion to permit a 
shorter contribution period in cases of undue hardship. Surplus 
income should continue to be determined in accordance with the 
directive of the Superintendent of Bankruptcy. The discharge of 
the debtor should not be delayed merely because of the obligation 
to continue to contribute for a total of 21 months. In appropriate 
circumstances, a trustee should be able to seek a summary 
judgment to require such payments. 


Until recently, when a filing for bankruptcy was made, 
a debtor and his or her trustee typically entered into an 
agreement providing that the debtor would make payments to 
his or her estate which would then be distributed to creditors 
in accordance with the BIA, and the payments could extend 
into the period after the bankrupt’s discharge. Except in 
specific situations, the payment of trustees’ fees and other 
administrative costs have the first clam. Trustee fees may be 
determined by creditors or by a tariff based on a percentage 
of the total value of realized assets. 


A 1999 ruling held that such agreements were not 
enforceable, and limited the flexibility of arrangements 
between trustees and bankrupts regarding payment 
arrangements. Consequently, it was less certain that trustees 
would receive fair and adequate compensation for their 
services. 


The payment of trustee fees may be a barrier to access 
to the bankruptcy process for some debtors, since trustees 
who believe that it may be difficult to collect fees may require 
an advance or security as a condition for accepting the case. 
Access is, however, facilitated by the OSB’s Bankruptcy 
Assistance Program, through which trustees may voluntarily 
provide free services to debtors unable to afford the fees of a 
trustee. 


The Personal Insolvency Task Force considered a 
number of options for increasing the probability of adequate 
payment for trustees, including an across-the-board 
lengthening of the period before a bankrupt would be eligible 
for a discharge and a guarantee of compensation for services. 
It felt that the bankrupt’s application for discharge should not 
be opposed by the trustee solely because of inadequate funds 
to pay trustee fees or the costs of administration of the 
bankruptcy, and that what was needed was not a guarantee of 
payment for trustees but rather a means by which the 
probability of payment was greater. In the end, it 


Access [to the insolvency 
system] ts... facthtated 
by the OSB’s 
Bankruptcy Assistance 
Program, through which 
trustees may voluntarily 
provide free services to 
debtors unable to afford 
the fees of a trustee. 
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recommended that the BIA be amended to “allow trustees to 
enter into voluntary payment agreements with bankrupts who 
do not have surplus income.” 


Moreover, in the Task Force’s view, there should be a 
“ceiling on the payments made through these ... agreements 
... telated to the sum of trustees’ fees and other administrative 
costs of the bankruptcy.” Any agreement reached between the 
bankrupt and his or her trustee should not cause undue 
hardship for the bankrupt, and there should be a maximum 
12-month limit on the time during which additional voluntary 
payments would be made. Failure by the bankrupt to sign 
such an agreement could result in opposition, by the trustee, to 
the discharge. The Task Force’s views on the issue of 
voluntary agreements to make post-discharge payments were 
supported by the Canadian Association of Insolvency and 
Restructuring Professionals and the Insolvency Institute of 
Canada. 


Omega One Ltd. told the Committee that “any 
agreement between the trustee and the bankrupt for the 
payment of scale fees and estate expenses should be deemed a 
non-dischargeable debt. This is the very first commitment that 
the bankrupt will have made to follow bankruptcy. ... If the 
former bankrupt 1s allowed ... to default on the very first 
contract he [or she] makes following bankruptcy, the 
rehabilitation effort is severely compromised.” 


Finally, Professors Ziegel and Telfer indicated that they 
do not support fee arrangements between a trustee and a 
bankrupt enforceable where the debtor’s income is below 
Statistics Canada’s Low Income Cut-Offs. They also 
mentioned to the Committee the Federal Insolvency Trustee 
Agency (FITA), through which — in the past — the federal 
government made low-cost bankruptcy services available 
through regional offices of the OSB. Although the FITA no 
longer exists, they recommended that it be revived in order to 
administer bankruptcies for insolvent persons whose income 
falls below the level of the Low Income Cut-Offs and who 
cannot afford the fees of private trustees. 


The Committee believes that trustee fees may be a Lf accessibility to the 


barrier to access for some insolvent debtors. Mindful that in insolvency system ts to 
Chapter Two we identified accessibility as a fundamental be a right, rather than a 
principle that we would like to characterize Canada’s privilege, [voluntary 
insolvency system, we believe it is appropriate that bankrupts agreements to make 

be permitted to make an agreement with their trustees that post-discharge 

would allow the payment of trustee fees following the payments] must be 
discharge of the bankruptcy, with a limit placed on the permitted. 


amount of any such agreement. If accessibility to the 
insolvency system is to be a right, rather than a privilege, these 
agreements must be permitted. For this reason, the 
Committee recommends that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to allow trustees 
to enter into voluntary payment agreements with bankrupts who 
do not have surplus income. Fees payable to the trustee in 
accordance with such an agreement should not exceed the 
minimum legal amount established for summary administration 
bankruptcies. 
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event, this determination 
would be subjective. 
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It has been argued that — according to a practice known 
as “bulking up” — some debtors purposely make “luxury” or 
non-essential purchases on their credit cards to the maximum 
of their credit limit, knowing that they will soon file for 
bankruptcy. 


Omega One Ltd. told the Committee that it routinely 
sees cases where credit card users appear to have “formed an 
intention to become bankrupt, and who use their cards to the 
maximum allowed just before going to see a trustee.” The 
organization believed that Canadian insolvency legislation 
should include a provision providing for the non-discharge of 
debt that is “out of character for that particular individual.” 
This provision would include extraordinary credit usage within 
a short period before bankruptcy. Similarly, the Canadian 
Bankers Association suggested that the BIA be amended to 
make luxury items purchased shortly before bankruptcy non- 
dischargeable. 


Although the Personal Insolvency Task Force 
considered the issue of non-dischargeable credit card 
purchases, it argued that this behaviour could best be 
addressed by the Court on the discharge hearing of the debtor. 


The Committee supports the view of the Personal 
Insolvency Task Force for a number of reasons. First, we are 
not convinced that the problem is so severe — in magnitude or 
frequency — that legislative action is appropriate. Second, in 
our opinion, it is not efficient to examine the credit card 
purchases of every credit card held by the bankrupt prior to 
bankruptcy with a view to identifying which purchases are 
“luxury” or non-essential; in any event, this determination 
would be subjective. Third, we support the existing availability 
of recourses to address these types of occurrences during the 
bankrupt’s discharge hearing and/or by an accusation of fraud. 
Feeling that legislative change would not contribute to the 


predictability or efficiency we believe should characterize our 
insolvency system, the Committee recommends that: 


The matter of purchases by the debtor of luxury or non-essential 
goods and services shortly prior to filing for bankruptcy continue 
to be decided either during the course of a discharge hearing or 
through an accusation of fraud. 
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With globalization and increased mobility of labour, 
there are cases in which Canadians working and living in other 
countties experience financial difficulties and pursue relief 
from creditors under the insolvency legislation in their locality. 
These individuals may not be entitled to pursue relief under 
the BIA because they may not meet Canadian jurisdictional 
requirements for filing, and a foreign filing may not discharge 
their Canadian debts without a Canadian bankruptcy filing. A 
foreign bankruptcy discharge does not extinguish debts 
governed by Canadian law; a similar situation exists with 
respect to a foreign reorganization order that varies or 
modifies debt or contracts. 


If and when these insolvent debtors return to Canada, 
any debts incurred here before leaving the country will have 
sutvived, and only a bankruptcy filing in Canada will relieve 
them of these debts. In essence, they will lose their assets — 
and undergo rehabilitation — twice. These situations may grow 
in number as globalization and labour mobility continue. 


The international insolvency provisions in the BIA are 
primarily asset-based and the definition of “debtor” is 
restricted to those having property in Canada, which may not 
be the case with a foreign-resident Canadian. 


Noting that “[t]he current BIA rules ... do not 
adequately address [the] problem,” the Personal Insolvency 
Task Force described the current situation as inadequate and 
argued that the BIA should recognize the discharge or 
compromise of an individual’s unsecured debts through a 
foreign bankruptcy proceeding, although with safeguards 
against abuse and violations of policy-based exemptions from 
discharge in Canada law. A second option would be extending 
jurisdictional requirements in the BIA so as to allow non- 
residents to have access to the Act’s remedies. 


The Task Force recommended that the BIA be 
amended to add a provision that would recognize the effect 
of a foreign discharge or compromise of debt provided that 
certain conditions are met. In particular, it believed that 
individuals should be provided with the opportunity to bring 
proceedings to recognize a discharge or compromise of 
unsecured debt granted under foreign bankruptcy 
proceedings. Discharge or compromise of unsecured debt 
effected by a foreign bankruptcy proceeding should be 
recognized if: there is a real and substantial connection with 
the foreign jurisdiction; the recognition will not violate 
Canadian norms of public policy; the foreign procedure was 
not unfair or prejudicial to creditors; and the personal 
exemptions used by the debtor in the foreign proceedings are 
substantially similar to those in Canada. No claim that 
survives discharge under the BIA should be extinguished by 
the foreign discharge. This proposal was supported by the 
Canadian Association of Insolvency and Restructuring 
Professionals and the Insolvency Institute of Canada, and the 
Canadian Bar Association also advocated the creation of a 
remedy for cross-border personal insolvency. 


Professors Ziegel and Telfer shared a different view 
with the Committee. They argued that “recommendations 
involving the recognition of foreign personal insolvencies in 
Canada are both unnecessary and too complex.” 


Globalization and labour mobility are realities for With enhanced labour 
Canada, as they are for many other countries, and are — in part mobility comes an 
—a logical consequence of some of the trade agreements that increased possibility of 
Canada negotiates. With enhanced labour mobility comes the international insolvency 
increased possibility of international insolvency and and bankruptcy by 
bankruptcy by consumers having debts in more than one consumer having debts’ 
jurisdiction. The Committee believes in fairness and in the in more than one 
principle of a fresh start for bankrupts. We also support the jurisdiction. 


notions of effectiveness and efficiency. All of these principles 
would be furthered through the development of a mechanism 
that would recognize insolvency filings experienced by 
foreign-resident Canadians, where those filings have occurred 
in countries that have a similar — but not necessarily identical 
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insolvency system and approach to that which exists in 
Canada. We feel that foreign-resident Canadians who become 
bankrupt should not have to lose their assets twice, and that 
the Canadian insolvency system should not have to use its 
limited resources to duplicate a process that has already 
occutted in a “like-minded” country, if you will. 
Consequently, the Committee recommends that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to recognize the 
effect of a foreign discharge or compromise of debt with respect to 
an individual, provided certain conditions are met. The conditions 
should be: the bankrupt foreign-resident Canadian has a real and 
substantial connection with the foreign jurisdiction; the foreign 
procedure is fair and non-prejudicial to creditors; and the personal 
exemptions used by the bankrupt foreign-resident Canadian in the 
foreign proceedings are substantially similar to those in Canada. 


When filing for bankruptcy, a year-end date for the 
bankrupt is established, for income tax purposes, as the day of 
bankruptcy, and debt owed to the Canada Customs and 
Revenue Agency (CCRA) is determined by what is owed on 
this date. This debt is typically discharged along with other 
dischargeable debts. 


The situation is different, however, for those who 
pursue the consumer proposal option. Since there is no yeat- 
end date, the CCRA holds the view that debt owed for 
income tax between the beginning of the calendar year and 
the date of the proposal is not a pre-proposal debt that can be 
compromised in the proposal; rather, it is a post-proposal 
debt that cannot be included in the proposal and 
consequently must be paid in full. 


The Personal Insolvency Task Force shared with the 
Committee its belief that this differential treatment could 
create, for some insolvent debtors, an incentive to file for 
bankruptcy rather than to pursue a consumer proposal. In its 
view, “[l]ogic would dictate that provisions of the Income Tax 
Act should not encourage bankruptcies over proposals.” It 
noted that similar incentives to pursue bankruptcy rather than 
reorganization are provided in the Income Tax Act for small 
business owners because of the Act’s treatment of forgiven 


debt. 


To resolve these perverse incentives, the Task Force 
recommended that “[f]or consumer proposals, ... the year- 
end date for income tax purposes for individuals be the date 
when the proposal 1s filed with the Official Receiver. For 
commercial proposals, ... the year-end date should be the 
earlier of (a) the date of filing of the notice of intention to file 
a proposal and (b) the date of filing of the proposal with the 
Official Receiver.” Moreover, “the ‘debt forgiveness’ 
provisions found in section 80 of the Income Tax Act should 


Sznce there is no year- 
end date, the CCRA 
holds the view that debt 
owed for income tax 
between the beginning of 
the calendar year and 
the date of the proposal 
2s not a pre-proposal 
debt that can be 
compromised in the 
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post-proposal debt that 
cannot be included in 
the proposal and 
consequently must be 


paid in full. 
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The Committee believes 
that the insolvency 
system should not be 
structured in such a 
manner that debtors are 
provided with an 
incentive to pursue a 
filing for bankruptcy 
rather than a consumer 


proposal. 


not be applicable to individuals who file proposals under the 
BLA 


The Canadian Bar Association told the Committee that, 
in light of the “considerable frustration with the problems 
presented by the discrepant tax treatment of proposals as 
opposed to bankruptcy,” it supported the Task Force’s 
recommendation. In the Association’s view, the “discrepancy 
has no apparent foundation in policy” and “prevents many 
well-intentioned debtors from addressing their obligations 
through a proposal, and forces them into bankruptcy despite 
the clear policy goals of the BIA.” 


Support for the Task Force’s position was also 
expressed by the Canadian Association of Insolvency and 
Restructuring Professionals and the Insolvency Institute of 
Canada, which told the Committee that “[t]he codification of a 
deemed tax year-end period for personal proposals would 
enhance ease of administration and allow for greater 
consistency in how these periods are treated. ... By 
recognizing a deemed tax year-end at the date of the proposal, 
the tax liabilities would be clearly and easily identified within 
the proposal, creating certainty as to the debtor’s liabilities.” 


The Committee believes that the insolvency system 
should not be structured in such a manner that debtors ate 
provided with an incentive to pursue a filing for bankruptcy 
rather than a consumer proposal. These incentives do not 
serve debtors well, given the social and economic costs of 
bankruptcy, but nor do they serve the interests of creditors, 
who ate likely to experience a lower level of recovery with 
bankruptcy than they would with a consumer proposal. 
Believing that the tax change recommended by the Personal 
Insolvency Task Force would create the proper incentives and 
thereby contribute to fairness, the Committee recommends 
that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to provide that, 
for consumer proposals, the year-end date for income tax purposes 
is the date on which the proposal is filed with the Official Receiver. 
For commercial proposals, the year-end date should be the earlier 
of: the date of filing of the notice of intention to file a proposal; and 
the date of filing of the proposal with the Official Receiver. 
Moreover, the Income Tax Act should be amended to ensure that 
the debt forgiveness provisions in Section 80 of the Act are not 
applicable to individuals who file proposals under the Bankruptcy 
and Insolvency Act. 
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Consumer agreements with some creditors contain a 
provision that permits the non-consumer party to terminate 
the agreement immediately in the event of the consumer’s 
bankruptcy, even if he or she has met all obligations under the 
agreement. Referred to as zpso facto clauses, these provisions 
can mean that consumers lose access to essential services and 


facilities, including banking and utilities. 


While the BIA nullifies these clauses with respect to 
consumer proposals, the Act’s provisions do not affect the 
right of the non-consumer patty to terminate the agreement if 
it is violated after a consumer proposal is filed. Moreover, the 
non-consumer party can apply to the Court for relief if the 
debtor’s avoidance of the 7pso facto clause will cause it undue 
hardship. The BIA does not nullify these clauses with respect 
to consumer bankruptcies. 


Believing that there is “no good reasons why this 
distinction between consumer proposals and consumer 
bankruptcies should be maintained in the BIA,” the Personal 
Insolvency Task Force shared with the Committee its 
recommendation that the BIA be amended to provide that zpso 
facto clauses can be nullified with respect to consumer 
bankruptcies. Avoidance of zpso facto clauses in contracts for 
the supply of utilities and other essential services was also 
supported by Professors Ziegel and Telfer, the Canadian Bar 
Association, the Canadian Association of Insolvency and 
Restructuring Professionals and the Insolvency Institute of 


Canada. 


A different view was shared with the Committee by the 
Canadian Bankers Association, which “does not agree that a 
lender should be prevented from accelerating repayment 
under, and otherwise terminating, a loan agreement because 
the borrower is in bankruptcy.” In the event of bankruptcy, 
the Association believed that an zpso facto provision should be 


restricted to the ability to maintain a bank account and other 
basic banking services. In its opinion, the BIA should not 
have a provision that would prohibit zpso facto clauses for 
bankruptcy. 


The Committee agrees with most of our witnesses, and 
believes that no distinction should be made between 
proposals and bankruptcies with respect to zpso facto clauses; to 
maintain otherwise would diminish consistency. Moreover, 
we feel that these clauses should be unenforceable in order to 
ensute that debtors continue to have access to the basic 
services that they and their families need. From this 
perspective, the Committee recommends that: 


The Committee ... 
beheves that no 
distinction should be 
made between proposals 
and bankruptcies nith 
respect to ipso facto 
clauses; to maintain 
otherwise would 
diminish consistency. 


The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to provide that 
ipso facto clauses in agreements for basic services are not 
enforceable with respect to consumer proposals and consumer 


bankruptcies. 
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Canada’s credit reporting agencies assist credit grantors 
in their assessment of the degree of risk associated with 
granting credit in any particular case. This assistance takes the 
form of credit reports on credit applicants, who are rated using 
letters and numbers to describe a particular applicant’s credit 
worthiness. 


Credit reporting agencies assign bankrupts the lowest 
credit rating — R-9 — which may prevent them from receiving 
credit, although the decision to grant credit is always at the 
discretion of the credit grantor. This score may remain on the 
bankrupt’s record for six years following the date of filing for 
bankruptcy, although it may be upgraded to R-7 two years 
after the debtor has successfully completed a mandatory 
counselling program. Since 1992, mandatory credit 
counselling has been required for first-time bankrupts seeking 
an automatic discharge from bankruptcy. With an R-7 rating, 
some credit grantors will once again give credit to a credit 


applicant. 


When consumer proposals were introduced in 1992, 
debtors using this option were assigned an R-9 rating for three 
years following the successful completion of their proposal. 
Since proposals often last three years, however, debtors who 
make successful proposals are penalized through facing an R-9 
credit rating for the same length of time as bankrupts, even 
though their creditors recover more than would have been the 
case in bankruptcy. In fact, depending on the length of the 
proposal, it is possible that debtors with successful proposals 
will have an R-9 rating for a longer period of time than debtors 
who choose bankruptcy. This situation seems to be 
inconsistent with the notion that debtors should be 
encouraged to pursue consumer proposals rather than 


bankruptcy. 


To rectify what it sees as an anomaly, the Personal 
Insolvency Task Force recommended the initiation of formal 
discussions between the Office of the Superintendent of 


Bankruptcy, credit scoring agencies and those who use their 
services in order to develop “a protocol that would ensure 
that debtors who make successful proposals have adverse 
credit ratings for a shorter time than debtors who go into 
bankruptcy.” In the event that these discussions do not bring 
about the desired result, the Task Force recommended that 
legislation be enacted to limit the extent to which a credit 
scoting agency can maintain an adverse credit score for a 
debtor who has made a successful consumer proposal; this 
period should be limited to no more than two-thirds of the 
amount of time that a bankrupt has an R-9 rating. In the 
event of an unsuccessful proposal, the R-9 rating would 
remain in force for as long as would have been the case had 
the debtor selected bankruptcy. | 


Believing that enhanced incentives to encourage 
debtors to undertake proposals are needed, the Canadian 
Association of Insolvency and Restructuring Professionals 
and the Insolvency Institute of Canada expressed their 
support for the Task Force proposal. They also indicated, 
however, that in situations where the debtor files a proposal 
that fails and a bankruptcy is filed shortly thereafter, “(t]he 
bankrupt should not be penalized for having attempted a 
proposal that subsequently failed.” Otherwise, the debtor 
could have an adverse credit rating that is longer than if he or 
she had made an assignment in bankruptcy immediately, 
rather than attempting a proposal. The Canadian Bar 
Association also indicated its support for the Task Force 
proposal. 


The Canadian Bankers Association shared with the 
Committee its belief that “debtors with successful consumer 
proposals should be accorded consumer reports that are less 
derogatory than those that go into bankruptcy ... and ... the 
rating reflected on a consumer’s credit report should reflect 
the level of relief that they have undertaken to address their 
financial difficulties.” In particular, it believed that “[fJull 
bankruptcy should receive an R-9 rating for the full seven 
years, a consumer proposal should receive a less derogatory 
rating for a lesser time period, and a consumer that has 
fulfilled an orderly payment of debt program or debt 
management program from a credit counselling (sic) should 
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receive an even less derogatory rating for less time than the 
previous two options.” Similarly, in the view of Omega One 
Ltd., “[c]onsumer [p]roposal debtors should be accorded 
consumer (credit) reports that are less derogatory than those 
for bankrupt consumers.” 


The Canadian Bankers Association believed that this 
treatment of ratings would give consumers an incentive to 
enter into a credit counselling proposal before filing for 
bankruptcy. The Association also told the Committee that 
decisions about the credit rating assigned to debtors with 
successful consumer proposals should be left to negotiations 
between credit bureaus and provincial/territorial governments, 
and not addressed through legislation. 


In the Committee’s view, debtors should have 
appropriate incentives to pursue consumer proposals, when 
that is preferable to bankruptcy for them. At the very least, we 
should not permit legislative, administrative and procedural 
measutes to give debtors an incentive to choose bankruptcy 
rather than a consumer proposal. We believe that successful 
proposals represent a win-win situation: the debtor does not 
become bankrupt and presumably 1s better able to attain credit 
in the future, and creditors are likely to recover greater moneys 
than would be the case if the debtor became bankrupt. 


The Committee does not, however, believe that credit 
rating agencies should be statutorily compelled to implement a 
strict regime with designated ratings for bankrupts, debtors 
who have made a successful consumer proposal and debtors 
who have made a consumer proposal that has not succeeded. 
In the interests of fairness for debtors, credit grantors, credit 
rating agencies and other stakeholders, we are wary of federal 
legislative intervention in this area and we are concerned that 
constitutional issues with respect to property and civil rights 
might well arise. Nevertheless, the Committee feels that the 
current credit rating system contains perverse elements and 
does not reward efforts by insolvent debtors to honour a 
greater portion of their obligations than would be the case if 


such debtors were to go into bankruptcy. In some sense, 
fairness is lacking. As a result, the Committee recommends 
that: 


The Office of the Superintendent of Bankruptcy take a leadership 
role in convening a meeting among credit granting agencies, 
credit grantors, provincial/territorial representatives and other 
relevant parties with a view to negotiating a mutually acceptable 
credit scoring regime. 
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The BIA provides that if a consumer proposal or a 
commercial reorganization is accepted by creditors and 
approved by the Court, it is binding on creditors in respect of 
all unsecured claims, but it does not release the insolvent 
debtor from the debts and liabilities referred to in Section 178 
of the Act, unless the creditor agrees. Section 178 addresses, 
among others, those holding claims for: support arrears; fraud 
of misrepresentation; a restitution order; or damages for 
intentional bodily harm. Consequently, with the agreement of 
the holder of a claim, debts and liabilities in Section 178 may 
be released, and agreement will end non-dischargeable pre- 
proposal claims other than those paid through the proposal. 


The Personal Insolvency Task Force believed that there 
is a technical problem with the BIA in connection with the 
discharge of Section 178 claims in proposals. It raised the 
question of the meaning of “assent,” and argued that the 
Court has not historically interpreted the provision to require, 
for Section 178 claims to be ended, the claimant to specifically 
agree to waive Section 178 protection. 


The Task Force believed that “[i]t was definitely not the 
intention of the 1997 BIA support amendments to prohibit or 
deter support claimants from participating in bankruptcy 
proposals” and that “[b]ecause of the important public policy 
reasons that underlie the Section 178 exceptions to discharge, 
and particularly those relating to suppott, it is essential to 
protect such creditors from unknowing or inadvertent 
extinction of their claims through otherwise responsible 
conduct.” It suggested that the BIA should be amended to 
revise and clarify these provisions to provide that Section 178 
protection is lost in a proposal only if the creditor votes in 
favour of a proposal which specifically and explicitly provides 
for the compromise of Section 178 claims. The Task Force’s 
position was supported by the Canadian Bar Association. 


The Canadian Association of Insolvency and 
Restructuring Professionals and the Insolvency Institute of 
Canada, however, shared with the Committee their view that 
the options considered by the Task Force are too limited. 
They believed that the BIA should be amended so that, in the 
absence of an affirmative and informed consent by each 
Section 178 claimant, all Section 178 claims in proposals 
should survive discharge from bankruptcy. In their opinion, 
“It]he public policy objective of Section 178 is that certain 
debts are not discharged in bankruptcy because of their 
special nature, including court imposed monetary fines, 
awatds for bodily harm, spousal support, child support, fraud 
and student loans. The nature of these claims is such that, on 
balance, the survival of the claim outweighs the possible 
benefit in the bankrupt being relieved of them. There should 
not be any differentiation among creditors covered under Many of these [Section 
Section 178.” 178] claims, by their 
very nature, are 
instrumental to the 
mental and/or physical 
health and well-being of 
groups in society that 
musht be considered 


The Committee unequivocally supports the general 
opinion of the witnesses that the BLA must be amended to 
ensure that the holders of Section 178 claims do not 
inadvertently or innocently extinguish their rights. Many of 
these claims, by their very nature, are instrumental to the 
mental and/or physical health and well-being of groups in 
society that might be considered relatively vulnerable. 


relatively vulnerable. 


The Committee agrees with the assertion that, in order 
for Section 178 claims to be ended, those holding the claims 
must explicitly agree to their termination; termination must 
not occur because of confusion among stakeholders about 
what “assent” means and whether the holder of a claim has 
“assented” to its termination. The law needs absolute clarity 
in this area, given the particular importance of many of the 
Section 178 claims. Consequently, believing that fairness 
must be enhanced, the Committee recommends that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to ensure that an 
insolvent debtor will not be released from the debts and liabilities 
referred to in Section 178 unless the holder of those debts provides 
affirmative and informed consent. 
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In 1997, the BIA was amended to provide for the 
provability and limited priority for child and spousal support 
arrears, thereby resulting — in some cases — in the payment of a 
dividend to the claimant spouse for the arrears where no 
payment had before existed in the event of the non-claimant 
spouse’s bankruptcy. Unpaid remaining claims for support 
arrears, however, survive discharge from bankruptcy. The 
Office of the Superintendent of Bankruptcy receives a 5% levy 
on these dividends, as it does in all cases where dividends are 
paid by trustees to creditors. A Court decision has confirmed 
that the claimant spouse cannot recover the amount of the 


levy. 


Recognizing the “special vulnerability of support 
claimants” and “public policy favouring the collection and 
payment of spousal and especially child support,” Mr. Robert 
Klotz, of Klotz Associates, recommended that the BIA be 
amended to ensure that bankruptcy does not prevent support 
claimants from recovering the total amount of their support 
arrears from the bankrupt spouse. In his view, the burden of 
the levy should be borne by the individual paying support, 
rather than by the recipient of the support payments; 
otherwise, the support claimant “would suffer from the 
bankrupt’s choice to declare bankruptcy.” He believed that 
this provision should apply with respect to all Section 178 
creditors, but particularly those with claims for support arrears. 


In theory, the bankrupt should make surplus income 
payments to his or her trustee, for disbursement to creditors, 
only if there are sufficient moneys available after meeting the 
reasonable financial needs of his or her family; for a separated 
family, this should include support obligations. 


Under Section 68 of the Act, the trustee and the Court 
are required to have regard to the personal and family situation 
of the bankrupt, and the Superintendent of Bankruptcy’s 
surplus income standards require that the trustee permit the 


bankrupt to deduct both child and spousal support payments 
in the calculation of surplus income. Section 69.41(2)(b) of 
the Act, however, provides that the enforcement of support 
claims is stayed against “amounts that are payable to the 
estate of the bankrupt under s. 68.” In some cases, this 
provision has been interpreted as allowing the trustee to 
enforce this obligation in priority over the support claimant’s 
wage garnishment once a surplus payment agreement has 
been made. 


Mr. Klotz informed the Committee that, because of 
the interaction among Section 68 and Section 69.41 of the 
BIA and the Superintendent’s surplus income standards, 
difficulty is being created for spouses who attempt to collect 
support from the wages of a bankrupt spouse when that 
spouse has entered into a surplus income agreement with his 
ot her trustee. To correct the ambiguity that has been 
created, he recommended that the BIA be amended to clarify 
that only Court orders made under Section 68 of the Act have 
priority over the enforcement of spousal and child support 
against the bankrupt’s income during bankruptcy. He 
believed that agreements made between the bankrupt and the 
trustee should not have priority over support obligations. 


A third issue to be considered with respect to family 
law and insolvency is the extent to which bankruptcy may be 
used to frustrate division of the bankrupt’s pension and such 
other exempt assets as life insurance Registered Retirement 


Savings Plans (RRSPs). 


The Committee was told by Mr. Klotz that “[t]here is 
no policy reason for permitting bankruptcy, which does not 
distribute [pension and life insurance RRSPs] among 
creditors, to frustrate the principles of matrimonial property 
division against these assets. [Allowing this to occur] would 
amount to rehabilitating the bankrupt at the expense of his or 
her spouse.” 


In Mr. Klotz’s view, an amendment is needed to the 
BIA in order to provide that bankruptcy does not stay or 
release any claim for equalization or division against exempt 
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assets under provincial/territorial legislation in the areas of 
equalization and/or division of matrimonial property. 


In some provinces/territories and in certain 
circumstances, the trustee acquires the right of the bankrupt to 
sue the non-bankrupt spouse for matrimonial property 
division or equalization. This right is treated as an asset that 
vests with the trustee, although the matrimonial property claim 
is generally not a valuable right in the hands of the trustee. 


Mtr. Klotz believed that “one cannot reliably bring this 
kind of claim to fruition when it has been detached from the 
spouse for whose benefit the remedy was designed. ... [E]ven 
if the right to sue for equalization or division accrues to the 
trustee, the sad fact is that the trustee is rarely in a position to 
realize upon this asset in any meaningful way. It must usually 
be settled for a steep discount, or surrendered for nothing.” 
Confidence in the system is thereby undermined, since: the 
bankrupt spouse 1s denied the opportunity to obtain 
matrimonial justice; the non-bankrupt spouse retains most of 
the bankrupt spouse’s share of the family assets; the creditors 
receive very little; and the bankrupt spouse cannot trade his or 
her equalization claim for reduced spousal or child support. 
He supported an amendment to the BIA that would exclude, 
from the assets vesting in the trustee, the right to sue the 
bankrupt’s spouse for equalization or division of property 
under provincial/territorial matrimonial property law. 


A final issue to be considered is malicious or fraudulent 
dissipation or concealment of property. In some cases of 
marital discord, bankruptcy is used by a spouse as a means to 
ensure that the other spouse receives nothing when the marital 
assets ate divided. Other means that might be used by the 
spouse include: deception; dissipation; concealment; 
destruction of property; phony creditors; fraudulent transfers; 
and corporate machinations. A problem arises, however, in 
proving the allegation that the spouse acted in this way. While 
there are mechanisms for addressing this problem in cases of 


bankruptcy, opposition to the bankruptcy discharge hearing is 
useful only if the other creditors are limited. 


The Committee was also told by Mr. Klotz that “[i]f 
we are to take seriously the injustice created by such conduct, 
we ought to provide a simple remedy to the victim, if we can, 
that does not embroil him or her in a fresh round of litigation 
once bankruptcy ensues. At the same time, we must be 
concerned that this remedy is appropriately designed so as 
not to prejudice an honest but unfortunate debtor.” 


Mr. Klotz suggested to the Committee that the BIA be 
amended to exclude, from a discharge from bankruptcy, any 
provable claim for matrimonial property division that arises 
from the bankrupt’s malicious or fraudulent dissipation or 
concealment of property. This exclusion should be limited to 
the amount of the dividend that the creditor would have 
received had the conduct not occurred. In particular, he 
believed that Section 178 of the BIA should be amended to 
add, to the debts that survive bankruptcy, a debt for 
equalization or division of property under 
provincial/territorial matrimonial property law, to the extent 
that the debt arises from malicious or fraudulent dissipation 


or concealment of property by the bankrupt. 


The Committee endorses the recommendations and 
reasoning provided by Mr. Klotz. We are concerned about 
the manner in which a law — and interaction between laws — 
can have unintended consequences that negatively affect 
innocent individuals. The issues raised by him require 
prompt resolution. We must ensure that the devastating 
effects of marital breakdown and its aftermath are, to the 
extent possible, minimized — financially and otherwise — for 
all parties concerned, but particularly for those who are 
blameless. We are concerned, as well, about the fact that the 
Crown may receive any moneys owed in priority to child 
support and alimony payments. Clearly, the changes that Mr. 
Klotz proposed support our fundamental principles of 
fairness and responsibility. From this perspective, the 
Committee recommends that: 


We must ensure that 
the devastating effects of 
marital breakdown and 
its aftermath are, to the 
extent possible, 
minimixed — financially 
and othermise — for all 
parties concerned, but 
particularly for those 
who are blameless. 
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The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to: 


> ensure that bankruptcy does not prevent a claimant from 
recovering the total amount of support arrears from a 
bankrupt spouse; 


> clarify that only Court orders made under Section 68 of the 
Act have priority over enforcement of spousal and child 
support against the bankrupt’s income during the period of 
bankruptcy; 


> provide that bankruptcy does not stay or release any claim 
for equalization or division against exempt assets under 
provincial/territorial legislation regarding equalization 
and/or the division of marital property; 


> exclude, from assets vesting in the trustee, the right to sue 
the bankrupt’s spouse for equalization or division of 
property under provincial/territorial matrimonial property 
law; and 


>» add, to the debts that survive bankruptcy, a debt for 
equalization or division of property under 
provincial/territorial matrimonial property law, to the extent 
that the debt arises from malicious or fraudulent dissipation 
or concealment of property by the bankrupt. 
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Extrait des Jowrnanx du Sénat da 29 octobre 2002 : 
« L'honorable sénateur Kolber propose, appuyeé par l'honorable sénateur Bacon, 


Qu'en conformité avec les mesures contenues dans l'article 216 de la Loz sur /a faillite et 
linsolvalilité et dans l'article 22 de la Loz sur les arrangements avec les créanciers des compagnies le 
Comité sénatorial permanent des banques et du commetce soit autorisé a étudier et a faire 
rapport sur l'application de la Loz sur faillite et 'insolvabihte et Loi sur les arrangements avec les 
creancters des compagnies, et 


Que le Comité soumette son rapport final au plus tard le 19 juin 2003. 


La motion, mise aux voix, est adoptée. » 


Extrait des Jowrnaux du Sénat du 15 mai 2003 : 


« Reprise du débat sur la motion de l'honorable sénateur Kolber, appuyée par l'honorable 
sénateur Rompkey, C.P., 


Que la date de présentation du rapport final du Comité sénatorial permanent des banques et 
du commetce au sujet de son étude sur l'application de la Lo/ sur faillite et l'insolvabihité et \a Loi 
sur les arrangements avec les créancters des compagnies, autorisée pat le Senat le 29 octobre 2002, soit 
reportee au jeudi 18 décembre 2003. 


Apres debat, 


La motion, mise aux voix, est adoptée. » 


Paul Bélisle 
Greffier du Sénat 


Vill 


1. Que le réglement de la Loi sur /a faillite et ’insolvabilité soit 
modifié pour y ajouter une liste de biens insaisissables. Au 
moment ou il dépose une déclaration de faillite, le débiteur serait 
tenu de choisir de se prévaloir soit de la liste fédérale, soit de la 
liste provinciale correspondant a son lieu de résidence. La valeur 
des biens figurant dans la liste fédérale des biens insaisissables 
serait corrigée annuellement en fonction de augmentation du 
cout de la vie telle qu’elle est mesurée par indice des prix a la 
consommation. (page 28) 


2. Que la Loi sur Ja faillite et rinsolvabilité soit modifiée pour 
rendre insaisissables en cas de faillite les fonds investis dans un 
régime enregistré d’épargne-retraite, sous réserve des trois 
conditions suivantes : le régime enregistré d’épargne-retraite est 
immobilisé; les cotisations versées durant les 12 mois qui 
précédent la faillite sont remises au syndic, qui les distribuera aux 
créanciers; et le montant des fonds insaisissables est assujetti a un 
plafond fixé par reglement et corrigé annuellement en fonction de 
augmentation du cout de la vie telle qu’elle est mesurée par 
Pindice des prix a la consommation. (page 35) 


3. Que la Loi sur Ja faillite et insolvabilité soit modifiée pour 
rendre insaisissables en cas de faillite les fonds investis dans un 
régime enregistré d’épargne-études, sous réserve des deux 
conditions suivantes : le regime enregistré d’épargne-éetudes est 
immobilisé et les cotisations versées durant les 12 mois qui 
précédent la faillite sont remises au syndic, qui les distribuera aux 
créanciers. (page 38) 


1x 


4. Que la Loi sur Ia faillite et ’insolvabilité soit modifiée pour 
interdire les réaffirmations de fait et les réaffirmations par 
convention expresse. (page 42) 


5. Que la Loi sur /a faillite et ’insolvabilité soit révisée afin d’en 
éliminer toutes les conditions de procédure superflues et d@’offrir 
aux patties a une faillite la possibilité — dans les limites du 
raisonnable — de choisir leur degré de participation, laquelle serait 
l'exception et non la régle. Il y aurait lieu en outre d’encourager 
lexploitation des moyens de communication électroniques de 
maniére a simplifier et accélérer les procédures entourant 
Pinsolvabilité. (page 45) 


6. Que la Loi sur /a faillite et ’insolvabilité soit modifiée afin 
d’interdire les sUretés autres qu’en garantie du prix d’achat a 
Pégard de biens personnels insaisissables. La définition des biens 
en question doit inclure les biens insaisissables destinés a étre 
utilisés ou consommés par le débiteur et sa famille et doit englober 
les articles d’habillement, ’ameublement ménager et les véhicules 
appartenant au débiteur. (page 48) 


yh Que la Loi sur /a faillite et ’insolvabilité soit modifiée afin 
de forcer les personnes qui font une premiére ou une seconde 
déclaration de faillite a suivre des séances de crédit-conseil pour 
bénéficier de la libération automatique possible aprés 9 mois et 21 
mois respectivement. Les débiteurs qui soumettent une 
proposition de consommateur devraient eux-aussi étre tenus de 
suivre des séances de crédit-conseil. Il faudrait examiner la nature 
des séances de crédit-conseil et le moment ot elles sont données 
pour en vérifier Pefficacité. (page 51) 


8. Que la question des priviléges des consommateuts continue 
de relever des lois provinciales et territoriales sur la protection des 
consommateuts. (page 54) 


9. Que la Loi sur /a faillite et ’insolvabilité soit modifiée afin 
de ramener a cing ans suivant la fin des études a temps plein ou a 
temps partiel la période durant laquelle une personne ne peut 
obtenir de libération de ses dettes associées a des préts étudiants. 
La Loi devrait en outre permettre au tribunal de confirmer la 
libération d’une partie ou de la totalité des dettes associée a des 
préts étudiants avant ’échéance de cing ans dans les cas ou le 
débiteur peut montrer que le remboursement de sa dette ou d’une 
partie de sa dette lui fait subir des difficultés indues. (page 65) 


10. Quella Loi sur /a faillite et l’insolvabilité soit modifiée afin 
que les personnes qui déclarent faillite pour la deuxiéme fois et qui 
ont suivi les séances obligatoires de crédit-conseil puissent 
bénéficier d’une libération automatique apres 21 mois. Le 
surintendant des faillites, le syndic ou toute partie concernée 
devraient avoir le droit de faire opposition a la libération 
automatique, suivant la méme procédure que dans le cas d’une 
premiere faillite, ce qui exige une audience de tribunal. (page 68) 


11. Que la Loi sur Ia faillite et ’insolvabilité soit modifiée afin 
d’exiger que les faillis qui jouissent de revenus excédentaires les 
versent a leur actif pendant 21 mois. Les syndics devraient avoir la 
latitude de prescrire une période plus courte dans les cas ou cette 
exigence causerait des difficultés indues. Le revenu excédentaire 
doit continuer d’étre calculé suivant les directives du surintendant 
des faillites. La libération du débiteur ne doit pas étre retardée 
simplement en raison de l’obligation de continuer de verser les 


revenus excédentaires pendant 21 mois. Quand les circonstances 
Pindiquent, le syndic doit pouvoir solliciter un jugement sommaire 
pour exiger ces versements. (page 71) 


12. Quela Loi sur /a faillite et ’'insolvabilité soit modifiée afin 
de permettre aux syndics de conclure des ententes de paiement 
volontaire avec les faillis qui ne jouissent pas de revenus 
excédentaires. Les droits a verser au syndic en vertu d’une telle 
entente ne doivent pas dépasser le montant minimal légal établi 
pour administration sommaire de faillites. (page 74) 


13. Que la question des achats de biens et de services de luxe ou 
non essentiels effectués par le débiteur juste avant la déclaration 
de faillite continue de faire objet soit d’une audience de libération 
soit d’une accusation de fraude. (page 76) 


14. Que la Loi sur Ia faillite et ’insolvabilité soit modifiée pour 
reconnaitre les effets d’une libération de dette ou d’une entente de 
réglement de dette accordée a l’étranger, sous résetrve des 
conditions suivantes : le failli canadien résidant a l’étranger a des 
rapports réels et substantiels avec le pays étranger en question; la 
procédure étrangére est juste et ne porte pas préjudice aux 
créanciers; et le regime d’exemptions de saisie dont s’est prévalu le 
failli est analogue a ceux du Canada. (page 79) 


15. Que la Lof sur la faillite et Pinsolvabilité soit modifiée afin 
de préciser que, pour les fins des propositions de consommateurs, 
la date de fin d’exercice pour l’impd6t sur le revenu est la date a 
laquelle la proposition est déposée auprés du séquestre officiel. 
Pour les propositions commerciales, la date de fin d’exercice est 
celle des dates suivantes qui se présente la premiére : la date de 


préavis de proposition ou la date de dépét de la proposition auprés 
du séquestre officiel. En outre, il faudrait modifier la Los de 
Vimpot sur le revenu pour veiller a ce que les dispositions sur les 
remises de dette €noncées a l’article 80 de la Loi ne s’appliquent 
pas aux particuliers qui déposent une proposition aux termes de la 
Loi sur Ia faillite et Pinsolvabilité. 


16. Quela Loi sur /a faillite et ’insolvabilité soit modifiée afin 
de préciser que les clauses de plein droit inscrites dans des 
contrats de fourniture de services essentiels ne sont pas 
exécutoires en cas de proposition de consommateur ou de faillite 
personnelle. (page 84) 


17. Que le Bureau du surintendant des faillites prenne 
Pinitiative de convoquer une réunion entre agences chargées 
d’octroyer du crédit, distributeurs de crédit, représentants des 
provinces et des territoires et toute autre partie pertinente, dans le 
but de négocier un régime de cote de crédit mutuellement 
acceptable. (page 88) 


18. Que la Loi sur Ia faillite et ’insolvabilité soit modifiée de 
sorte qu’un débiteur insolvable ne soit pas réhabilité a ’égard des 
dettes et des engagements visés par l’article 178, 4 moins que le 
créancier concerné n’y consente expressément et en toute 
connaissance de cause. (page 91) 


1D: 
sorte : 


> 


Que la Loi sur Ia faillite et ’insolvabilité soit modifiée de 


que la faillite n’empéche pas un demandeur de recouvrer le 
montant total des arriérés au titre de la pension dus par un 
conjoint failli; 


qu’il soit explicite que seules les ordonnances de tribunaux 
faites en vertu de l’article 68 de la Loi priment par rapport a 
Vobligation de verser une pension au conjoint et aux enfants 
a méme le revenu du failli pendant la période de la faillite; 


que la faillite ne suspende ni n’éteigne de réclamation au 
titre de ’égalisation ou de la division de l’actif exempté en 
vertu des lois provinciales ou territoriales pertinentes; 


que soient exclus des biens transmis au syndic le droit de 
poursuivre le conjoint du failli en vue de l’égalisation ou de 
la division des biens en vertu de lois provinciales ou 
territoriales sur les biens matrimoniaux, et 


que soit ajoutée, aux dettes non éteintes par la faillite, une 
dette au titre de l’égalisation ou de la division des biens visés 
par les lois provinciales ou territoriales sur les biens 
matrimoniaux, si la dette est attribuable a une dilapidation 
ou une dissimilation malveillantes ou frauduleuses des biens 
par le failli. (page 96) 


20. Que la Loi sur /a faillite et Pinsolvabilité soit modifiée de 
telle sorte que les créances au titre des salaires et des indemnités 
de vacances découlant de la faillite d’un employeur soient 
remboursables a concurrence du moindre des deux montants 
suivants : 2 000 $ ou la somme due pour une période de paie, par 
employé. Le remboursement de ces créances serait assuré grace a 
Poctroi d’une superpriorité par rapport aux créances garanties au 
titre des stocks et des comptes débiteurs qui aurait préséance sur 
les créances garanties. Les créanciers garantis pourraient étre 
subrogés dans les droits des employés a l’égard des 
administrateurs. (page 106) 


21. Que la Loi sur l’insolvabilité et Ja faillite ne soit pas modifiée 
en ce qui concerne le traitement des créances relatives aux 
pensions de retraite. (page 110) 


22. Que la Loi sur /a faillite et l’insolvabilité et la Loi sur les 
arrangements avec les créanciers des compagnies soient modifiées 
de facgon a permettre le financement des débiteurs-exploitants. 
Les tribunaux devraient obtenir le pouvoir de statuer que le 
privilege du préteur qui assure ce type de financement a priorité 
sur d’autres intéréts prioritaires qu’ils peuvent préciser. En outre, 
tout créancier garanti touché par cette priorité devrait étre prévenu 
de l’audience du tribunal au cours de la quelle on entend autoriser 
la création d’une superpriorité ayant préséance sur sa propre 
créance. Au moment d’autoriser un prét a un débiteur-exploitant, 
le tribunal serait tenu de tenir compte des sept facteurs énumérés 
dans le rapport remis en mars 2002 par le Groupe de travail 
conjoint sur la réforme du droit en matiére d’insolvabilité des 
entreprises. (page 115) 
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23. Que la Loi sur Ia faillite et ’insolvabilité soit modifiée pour 
abroger, sous résetve de l’exception signalée, les dispositions qui 
protegent les fournisseurs impayés qui ont livré des marchandises 
a des sociétés en faillite. Les dispositions protégeant les droits des 
agriculteurs, des pécheurs et des aquiculteurs a titre de 
fournisseurs devraient étre consetvées. (page 122) 


24. Que la Loi sur Ia faillite et ’insolvabilité soit modifiée de 
facon a intégrer la loi type de la Commission des Nations Unies 
pour le droit commercial international sur Pinsolvabilité dans un 
contexte international. I] faudrait envisager d’ajouter une 
disposition de réciprocité et des dispositions propres a assurer la 
création d’un comité des créanciers, composé de créanciers 
canadiens, pour protéger les intéréts de ceux-ci. Les frais 
raisonnables des membres de ce comité seraient a la charge du 
débiteur étranger, si le tribunal canadien estime la chose 
acceptable. (page 129) 


25. Que la Loi sur Ja faillite et ’insolvabilité soit modifiée de 
facon a prévoir une défense d’application générale fondée sur la 
diligence raisonnable contre la responsabilité personnelle des 
administrateuts. (page 133) 


26. Que la Loi sur /a faillite et ’insolvabilité et la Loi sur les 
arrangements avec les créanciers des compagnies soient modifiées 
de maniére a uniformiser et a simplifier les regles régissant la 
contestation des préférences frauduleuses, des cessions a une 
valeur sous-estimée et des autres transactions révisables. Le 
syndic ou l’observateur intervenant dans le cadre d’une proposition 
devrait avoir les mémes pouvoirs qu’un syndic chargé d’une 
faillite. Les lois devraient prévoir une norme concernant la 
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contestation des transactions qui peuvent avoir des conséquences 
pour la valeur des créances réalisables. (page 136) 


27. Que la Loi sur Ja faillite et ’insolvabilité soit modifiée de 
facgon a préciser la définition de « capitaux nets »; le statut de 
argent dans les comptes des maisons de courtage en faillite; le 
fait que la partie XII de la Loi s’applique aux transactions 
électroniques. (page 138) 


28. Que la Loi sur les arrangements avec les créanciers des 
compagmies soit modifiée de fagon a donner aux tribunaux le droit 
de soustraire les organismes de réglementation du commerce des 
valeurs mobiliéres aux suspensions d’instance décidées par les 
tribunaux dans les cas ot deux conditions sont respectées : 
exemption est nécessaire a la protection de tiers; ’exemption 
n’expose pas les administrateurs ou la haute direction a des 
pressions et pertes de temps indues. (page 140) 


29. Que la Loi sur Ja faillite et ’insolvabilité soit modifiée de 
facgon a établir une distinction claire entre la responsabilité 
personnelle d’un spécialiste en insolvabilité et celle de Pactif du 
débiteur. (page 143) 


30. Que la Loi sur /a faillite et ’insolvabilité et la Loi sur les 
arrangements avec les créanciers des compagnies soient modifiées 
pour permettre la résiliation des contrats exécutoires qui existent 
au début des procédures entamées aux termes des deux lois. Cette 
résiliation devrait valoir pour tous les contrats exécutoires, pourvu 
que certaines conditions soient respectées. Plus particulierement, 
le débiteur devrait étre tenu d’établir qu’il est impossible ou trés 
difficile de restructurer l’entreprise sans cette résiliation, l’autre 
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partie au contrat devrait étre autorisée a demander des dommages- 
intéréts a ’égard de la restructuration et le débiteur devrait aussi 
avoir la charge d’établir que des négociations apres le dépdt de la 
requéte ont été menées de bonne foi en vue d’alléger les aspects 
trop onéreux de la convention collective et que la résiliation est 
nécessaire a une restructuration viable. (page 151) 


31. Que la Loi sur /a faillite et rinsolvabilité et la Loi sur les 
arrangements avec les créanciers des compagnies soient modifiées 
de telle sorte que les syndics, les sequestres nommeés par le 
tribunal et les observateuts puissent, si un jugement les y autorise, 
céder des contrats exécutoires s’il y a lieu, relativement a 
Pexploitation ou a la liquidation, pourvu que deux conditions 
soient respectées : le cessionnaire proposé jouit d’un crédit au 
moins égal a celui qu’avait le débiteur au moment de la conclusion 
du contrat; le cessionnaire proposé accepte d’indemniser l’autre 
partie pour toute perte pécuniaire découlant du défaut de 
paiement par le débiteur ou de donner l’assurance satisfaisante 
d’une prompte indemnisation. (page 152) 


32. Que la Loi sur /a faillite et ’insolvabilité soit modifiée de 
maniére a accorder aux contributions aux commissions des 
accidents de travail le méme traitement qu’avant 1997. 


33. Que la Loi sur /a faillite et Pinsolvabilité soit modifiée de 
facon a préciser le role du séquestre provisoire, la durée de ses 
fonctions et le sens du terme « provisoire ». En outre, la définition 
du terme « séquestre » devrait étre modifiée de fagon a englober 
les s€questres provisoires lorsqu’ils agissent d’une maniére 
analogue a celle des s€questres nommés par le tribunal. (page 160) 


34. Que la Loi sur la faillite et rinsolvabilité et la Loi sur les 
arrangements avec les créanciers des compagnies soient modifiées 


pour permettre au débiteur, sous réserve de approbation 
préalable du tribunal, de vendre une partie ou la totalité de ses 
actifs, en dehors du cours normal des affaires, dans le cadre de la 
réorganisation et sans se conformer aux dispositions législatives 
sur la vente en bloc. De la méme facon, le débiteur devrait pouvoir 
vendre la totalité ou la quasi-totalité de ses actifs dans le cours 
normal des affaires. Lorsqu’on lui demande la permission de 
vendre, le tribunal devrait voir si le processus de vente est mené de 
fagon juste et raisonnable et si les principaux créanciers ont regu 
un préavis raisonnable de la vente proposée, dans les 
circonstances, et s’ils ont eu part dans la décision de vendre. Il ne 
faudrait permettre aucune vente aux actionnaires dominants, aux 
administrateurs ou aux dirigeants ou cadres supérieurs du 
débiteur ayant un intérét financier appréciable a l’égard de 
Pacheteur ou de la transaction de vente, sinon dans des 
circonstances exceptionnelles. (page 163) 


35. Que la Loi sur /a faillite et Pinsolvabilité et la Loi sur les 
arrangements avec les créanciers des compagnies soient modifiées 
pour permettre au tribunal de remplacer une partie ou la totalité 
des administrateurs du débiteur au moment des propositions ou 
de la réorganisation, si la structure de gestion nuit a l’élaboration 
et ala mise en ceuvre d’une solution permettant la poursuite de 
Pexploitation. En outre, avant sa nomination, le syndic ou 
observateur devrait divulguer au tribunal toute relation 
commerciale et juridique qu’il a ou a eue avec le débiteur. Le 
vérificateur ou le plus récent ancien vérificateur du débiteur ne 
devrait pas étre autorisé a devenir lobservateur. En outre, en cas 
d’échec de la restructuration, il devrait étre interdit a ’observateur 
de devenir le syndic ou le séquestre pour un créancier garanti. 


(page 165) 


36. Que la Loi sur /a faillite et ’insolvabilité et la Loi sur les 
arrangements avec les créanciers des compagnies soient modifiées 
de facon a exiger que le syndic ou l’observateur, relativement a une 
demande d’approbation judiciaire d’un plan de réorganisation, 


donnent au tribunal une opinion selon laquelle, collectivement, les 
créanciers garantis et les créanciers non garantis ne recevront 
probablement pas moins, grace au plan, que ce que la liquidation 
leur aurait assuré. En outre, le paragraphe 54(3) de la Los sur la 
faillite et ’insolvabilité concernant les créanciers liés devrait étre 
repris dans la Lo/ sur les arrangements avec les créanciers des 
compagnies. Enfin, les lois devraient étre modifiées de fagon a 
donner au tribunal qui approuve un plan de réorganisation le 
pouvoir d’approuver une restructuration de avoir du débiteur, 
avec ou sans approbation des actionnaires. (page 167) 


37. Que la Loi sur les arrangements avec les créanciers des 
compagnies soit modifiée par Pajout des régles de la Loi sur la 
faillite et ’insolvabilité régissant Pétablissement des priorités. 


(page 169) 


38. Que la Loi sur /a faillite et ’'insolvabilité et la Loi sur les 
arrangements avec les créanciers des compagnies soient modifiées 
de fagon a permettre la liquidation ou la réorganisation de fiducies 
commerciales. (page 172) 


39. Que la Loi de l’imp6t sur le revenu soit modifiée pour que le 
traitement fiscal des actions privilégiées de renflouement puisse 
étre accordé aux dettes admissibles, pendant une période définie, 
sur dépot d’un avis de décision auprés de l’ Agence des douanes et 
du revenu du Canada. En outre, sur exécution d’un plan 
d’arrangement, un débiteur devrait pouvoir choisir d’utiliser une 
comptabilité « nouveau départ » aux fins de ’impdt, ot les 
obligations fiscales afférentes a la période antérieure a la date de la 
faillite sont considérées comme des créances antérieures au dépot 
de la requéte. (page 174) 


40. Quela Lof/ sur /a falllite et ’insolvabilité soit modifiée de 
facon que la réclamation d’un acheteur ou vendeur de titres 
participatifs qui demande des dommages-intéréts ou une 
annulation de transaction soit subordonnée aux créances des 
créanciers ordinaires. En outre, ces créanciers ne devraient pas 
avoir part au produit d’une restructuration ou d’une faillite tant 
que les autres créanciers du débiteur n’ont pas été entiérement 


payés. (page 177) 


41. Que la Loi sur les arrangements avec les créanciers des 
compagnies soit modifiée de fagon a soustraire a application des 
suspensions des procédures, a la discrétion des tribunaux, toutes 
les procédures entamées devant des tribunaux administratifs non 
judiciaires. Cette exemption est subordonnée a deux conditions : 
elle est nécessaire a la protection de tiers et elle n’expose pas les 
administrateurs et la haute direction a des pressions et pertes de 
temps indues. (page 180) 


42. Que la Lo/ sur /a faillite et ’insolvabilité fasse objet d’un 
examen visant a identifier les possibilités d’amélioration de 
Vefficacité du systéme de gestion de insolvabilité, notamment par 
Vadoption de nouvelles technologies. (page 185) 


43. Que la Loi sur Ja faillite et ’'insolvabilité soit modifiée de 
sorte que le surintendant des faillites soit autorisé a financer des 
programmes de recherche et de sensibilisation a partir du compte 
ou sont versés les dividendes non réclamés et les fonds non 
distribués. Il pourra utiliser ainsi les sommes qui n’ont pas été 
réclamées ni distribuées depuis deux ans. (page 187) 


44. Que la Loi sur Ja faillite et ’insolvabilité et la Lot sur les 
arrangements avec les créanciers des compagnies demeurent des 


lois distinctes. (page 191) 


45. Que la Loi sur Ja faillite et rinsolvabilité, la Loi sur les 
arrangements avec les créanciers des compagnies, la Loi sur les 
liquidations et les restructurations et la Loi sur Ia médiation en 
matiére d’endettement agricole soient modifiées pour prévoir le 
réexamen de chacune par un comité parlementaire au moins une 
fois tous les cing ans. (page 194) 


46. Que le gouvernement fédéral consulte les intervenants 
pertinents dans le but d’élaborer des programmes de formation a 
Pintention des juges canadiens de sorte que ces derniers 


acquiérent des compétences spécialisées dans le domaine des lois 
en matiére d’insolvabilité. (page 198) 


47. Que la Lo/ sur Ja faillite et Pinsolvabilité soit modifiée pour 
abroger le tarif des frais qui y figure et que les frais soient plut6t 
établis conformément au tarif des tribunaux civils applicable dans 
la province ou le territoire concerné. (page 201) 


48. Que la Loi sur la faillite et ’insolvabilité et la Loi sur les 
arrangements avec les créanciers des compagnies fassent Vobjet 
d’un examen visant a cerner et a éliminer toutes les situations dans 
lesquelles les praticiens de l’insolvabilité peuvent jouer un rdle et 
assumer des responsabilités les placant en situation de conflit 
dintéréts réel ou percu. Par ailleurs, pour que tous les praticiens 
assument leurs fonctions avec une grande intégrité, le Comité 
recommande aussi que le gouvernement fédéral adopte des lignes 
directrices a leur intention sur l’éthique professionnelle et les 
conflits d’intéréts, en développant les articles 34 a 53 des Régles 
générales sur la faillite et ’insolvabilité, le cas échéant. (page 203) 


49. Que La Loi sur /a faillite et ’insolvabilité soit modifiée de 
maniére a clarifier le sens de l’expression « revenu total ». Que 
lon fournisse également des éclaircissements — sous forme de 
lignes directrices contenues dans une directive du surintendant 
des faillites — aux syndics sur la fagon dont les reglements 
forfaitaires recus apres la faillite mais avant la libération doivent 
étre divisés entre débiteurs et créanciers. Enfin, le syndic devrait 
pouvoir recevoir, pendant une période déterminée par la loi, les 
remboursements d’impot de faillis afin de pouvoir les répartir entre 
les créanciers. (page 208) 


50. Quela Lof sur /a faillite et ’insolvabilité soit modifiée de 
maniére a porter a 100 000 $ le seuil d’endettement figurant dans la 
définition du « débiteur consommateur » et a en prévoir la révision 
annuelle en fonction de ’augmentation du cott de la vie telle 
qu’elle est mesurée par indice des prix a la consommation. De 
surcroit, deux ans aprés l’entrée en vigueur du nouveau seuil 
d’endettement, que le gouvernement fédéral commence a 
examiner la mesure dans laquelle les débiteurs insolvables 
recourent aux propositions de consommateuts au lieu de procéder 
a une reorganisation de leur entreprise. (page 211) 


51. Quella Loi sur /a faillite et ’insolvabilité soit modifiée de 
telle sorte que le débiteur soit tenu de communiquer au séquestre 
officiel le nom du syndic qu’il a choisi pour administrer la faillite. 


(page 212) 


52. Quela Loi sur /a faillite et ’insolvabilité soit modifiée de 
sorte que les créanciers ayant un lien de dépendance qui ont fait 
affaire avec le failli durant année qui précéde la faillite aient le 
droit de vote s’ils représentent collectivement plus de 40 % de la 
valeur des créances totales. Si le vote du créancier ayant un lien de 
dépendance change l’issue du vote, que toute partie intéressée 
puisse alors demander l’autorisation du tribunal pour que le 
bulletin de vote soit inclus. (page 215) 
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53. Que la Loi sur Ja faillite et ’insolvabilité soit modifiée de 
telle sorte qu’il soit nécessaire de prouver la fraude pour qu’une 
dette ne soit pas éteinte a la libération du failli; que les 
dispositions s’appliquent aux dettes touchant a la fois les biens et 
les services qui sont acquis sous de faux prétextes ou a la faveur de 
déclarations frauduleuses. (page 217) 


Je taens a remercier a titre personnel les membres du Comité qui ont assisté a de nombreuses et 
longues audiences pour entendre tous les témoins qui ont comparu devant nous durant notre étude. Je 
VeuN ausst remercier sincerement les personnes qui ont pris la peine de comparaitre devant nous pour 

fare valotr les vues de toutes les parties intéressées par les questions abordées. La qualité des 
témoignages qui nous ont été soumis, de vive voix et par écrit, et Laptitude des témoins a répondre, 
souvent au pied levé, a des questions complexes attestent leur competence et leur volonté d’'améhorer la 
Léeislation canadienne en maniere de faillite et dinsolvabilitée. Leur apport a été précieux et a permis 
au Comité de faire le tour de la question en tres peu de temps. 


La Direction de la recherche parlementare de la Bibliotheque du Parlement nous a fourni un 
apput soutenu, en particuher Mme June Dewetering, affectée a notre Comité, dont je tiens a souligner 
Lapport exceptionnel. Je veux aussi remercier le greffier du Comité, M. Denis Robert et le personnel 
de soutien du Sénat et léquipe de traduction dont la collaboration a permis au Comité de produre le 
present rapport dans des délats tres serrés. Le résultat est un examen de la législation canadienne en 
matiere dinsolvabilite, en particuler de la Loi sur la faillite et linsolvabilité et de la Loi sur les 
arrangements avec les créancters des compagnies. dont le Comité espere qu'il adera le gouvernement 
fédéral a élaborer des mesures législatives pertinentes. Nous devons beaucoup au conseiller juridique 
du Comité, M. Yoine Goldstein, qui nous a aides a assimiler tous les aspects de la question et nous a 
conseillés sur ceux qui étatent particulierement techniques. I/ n'est pas exagéré de dire que nous 


naurions pas pu accomplir notre tache aussi rapidement et aussi bien sans le bénéfice de sa sagesse, de 
son experience et de son dévouement. 


Je sais que je traduts la pensée de tous les membres du Comité en disant gue nous espérons de 
tout ceur que le gouvernement fera diligence et déposera bientot les modifications législatives qui 
s tmposent. Nous nous ferons un plaisir de les étudter le moment venu. 


a phge 


take K [hed 


Richard H. Kroft 


Président du Comité sénatorial permanent des banques et du commerce 
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Le Canada est doté de lois en matiére d’insolvabilité 
depuis longtemps, soit depuis 1869, avec l-Acte concernant la 
faillite, qui portait sur les faillites volontaires et obligatoires, 
prévoyait des concordats de remise et ne s’appliquait qu’aux 
negociants. A suivi ?Acte de faillite de 1875, abrogé en1880. 
Pendant les 40 années suivantes, jusqu’a adoption en 1919 de 
la Loz de faillite, 1 n’y a pas eu de legislation uniforme au 


Canada en la matiere. La loi a été modifiée en profondeur en 
1949 en 1992 etent997/; 


Bien qu’on n’y ait pas souvent recouru avant les Il y a eu de multiples 
années 80, la Loz sur les arrangements avec les créancters des tentatives au cours des 
compagnies (LACC) existe depuis 1933 et a été modifiée en 30 derniéres années 
1997. Le troisieme pilier de la legislation en matiere pour modufier les lois 
dinsolvabilité, la Loz sur les hquidations et les restructurations, a €té : canadiennes en matiere 
adopté en 1882. Une quatrie¢me loi, la Lo sur la médiation en ) de fatllite et 
matiere dendettement agricole de 1997a succédé a la Loz sur examen dinsolvabilité ... 


de l’endettement agricole de 1986 et s’applique au secteur agricole. 


Il y a eu de multiples tentatives au cours des 
30 derniéres années pour modifier les lois canadiennes en 
matiere de faillite et d’insolvabilite et, meme si six projets 


ee) 


projets de lo1 omnibus ont été présentés au Parlement entre 
1975 et 1984, aucun n’a été adoptée. Un certain nombre de 
comités consultatifs se sont également penchés sur divers 
aspects des lois au cours de la période et formulé des 
recommandations en vue d’apporter des changements. 
Compte tenu du peu de succes relatif des projets de loi 
omnibus, la décision stratégique a été prise de proposer des 
modifications dans certains secteuts. 


C’est ainsi qu’en juin 1991 le projet de loi C-22 a été 
presente ala Chambre des communes. Entrée en vigueur en 
novembre 1992, il contenait une disposition exigeant qu’un 
comité parlementaire examine la Loz sur /a faillite et l'insolvabilité 
trois années apres son entrée en vigueur. Cet examen devant 
tomber en 1995, Industrie Canada — a ’e€poque le ministere de 
la Consommation et des Affaires commerciales — a mis sur 
pied le Comité consultatif de la faillite et de Pinsolvabilite, 
constitué de plusieurs groupes de travail et reunissant des 
représentants des secteurs public et privé. 


Tribune au sein de laquelle pouvaient etre discutées les 
ptiorités en matiere de réforme des lois sur la faillite et 
Pinsolvabilite et ou pouvait étre atteint un consensus sur les 
recommandations stratégiques, le Comité consultatif de la 
faillite et de Pinsolvabilité a présente diverses 
recommandations, qui ont pris la forme du projet de loi C-5, 
d’abord présente lors de la premiere session de la 
35¢ legislature sous le titre de projet de loi C-109. 


C’est en mars 1996 que le projet de loi C-5 a éte 
presente a la Chambre des communes. II visait a modifier la 
Lot sur la faillite et !insolvabihté (LF1) dans les domaines 
suivants : la reglementation des syndics, notamment par un 
régime de licences; la responsabilité des syndics en ce qui 
concerne les dommages a l'environnement et les réclamations 
a ce sujet; la responsabilité des administrateurs et la suspension 
des procédures intentées contre eux en cas de réorganisation; 
l'indemnisation du locateur en cas de résiliation du bail lors 
d'une réorganisation; les procédures relatives aux propositions 


de consommateurs; les faillites de consommateuts; la 
liberation en matiere de prets étudiants; les réclamations des 
organismes compétents en matiére d'accidents du travail; les 
réclamations des organismes compétents en matiere 
d'accidents du travail; l'obligation pour les faillis de verser une 
partie de leur revenu a l'actif de la faillite; l'insolvabilité en 
contexte international et la faillite des courtiers en valeurs 
mobilieres. Le projet de loi devait également modifier la 
LACC pour en harmoniser les dispositions avec celles de la 
LFI. Le Comité sénatorial permanent des banques et du 
commerce s’est penché sur le projet de loi C-5 en 

novembre 1996 et a recommande des amendements, adopteés 
par le Sénat puis par la Chambre des communes avant la 
sanction royale donnee en avril 1997. 


En prévision de ’examen de la LFI et de la LACC que 
le Parlement doit obligatoirement effectuer tous les cing ans, 
comme l’exige le projet de loi C-5, en 2001 et en 2002 
Industrie Canada a mené des consultations avec divers 
intervenants sur toute une gamme de questions relatives a 
Pinsolvabilite. Le Groupe de travail sur insolwabilite 
personnelle, groupe autonome que le Bureau du surintendant 
des faillites a constitue en 2000 avec des représentants des 
principaux groupes d’intervenants, a également analysé les 
différentes questions d’insolvabilité des consommateuts. 


Ce groupe de travail a publié son rapport en aout 2002, 
tandis qu’Industrie Canada publiait son Rapport sur la mise en 
application de la Loi sur la faillite et l'insolvabilité et de la Loi 
sur les arrangements avec les créanciers des compagnies le 
mois suivant. Nila Loi sur les liquidations et les 
restructurations ni la Loi sur la médiation en matiere 
d’endettement agricole ne font actuellement Pobjet d’un 
examen parlementaire. 


Fort des connaissances acquises a la faveur de l’examen 
des modifications apportées a la LFI et a la LACC, le Comite 
sénatorial permanent des banques et du commetce a 
commencé en mai 2003 une étude de ces deux lois afin 
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A TV’occasion de l'étude 
menee par le Comuté, un 
large éventail de groupes 
et de particuliers se sont 
exprimes .... Ils ont 
tous exprimeé leur point 
de vue sur ce domaine 
d'une complexité 
enorme : ce qua 
Jonctionne ou non et 
comment modifier la 


Plea: 


. NOUS estimons que 
les idées avanceées [dans 
les chapitres 4 et 5 du 
présent rapport] sont 
interessantes, surtout 
pour ce qui est de 
rationaliser le processus 
et de redure les couts 


d’établir si, sous Pangle de leur incidence sur notre économie, 
elles repondent, dans leur libellé actuel, aux besoins de tous les 
intervenants : débiteurs, créanciers, juges, avocats, syndics et 
autres spécialistes de Pinsolvabilité, Bureau du surintendant des 
faillites et, surtout, tous les Canadiens. 


A Poccasion de étude menée par le Comite, un large 
éventail de groupes et de particuliers se sont exprimés : 
universitaires, spécialistes, conseillers en crédit, syndicats, gens 
d’affaires et autres. Ils ont tous exprimé leur point de vue sur 
ce domaine d’une complexité €norme : ce qui fonctionne ou 
non et comment modifier la LFI et la LACC. 


Dans le présent rapport, nous expliquons le point de 
vue du Comite sur les principes fondamentaux qui devraient 
guider la conception des lois en matiere d’insolvabilité au 
Canada, avec une insistance toute particulicre sur les deux lois 
faisant Pobjet de Pexamen : la LFI et la LACC. Nous 
examinons également l’importance socioéconomique de la 
législation sur Vinsolvabilité et décrivons Pampleur et la nature 
du probleme au Canada. I] contient, surtout, les temoignages 
préesentés au Comité ainsi que nos recommandations de 
changements aux lois ainsi que les conclusions tirées. 


Bien qu'il n’y ait aucune discussion ou recommandation 
relative aux changements de procédure concernant les faillites 
des consommateurs et les propositions présentées par le 
Groupe de travail sur l’insolvabilité personnelle dans les 
chapitres 4 et 5 du présent rapport, nous estimons que les 
idées avanceées sont intéressantes, surtout pour ce qui est de 
rationaliser le processus et de réduire les couts, et exhortons 
les intervenants a mener les débats nécessaires pour en arriver 
a un consensus sur les questions a régler lorsqu’il faudra 
modifier notre legislation en matiére d’insolvabilite. 


Enfin, nous avons prévu un certain nombre d’annexes 
fournissant des renseignements genéraux utiles. Dans 
annexe A, sont résumés les éléments clés de la Loz sur les 
liquidations et les restructurations et de la Loi sur la médiation en 


matiere d'endettement agricole, qui ne font pas Pobjet d’examen de 
la part du Comite; l’annexe B énumere les changements 
apportés aux principales lois canadiennes en matiere 
dinsolvabilité — la LFI et la LACC — et traite en général de la 
facon dont fonctionne le processus d’insolvabilite pour les 
consommateurs et les sociétés. L’annexe C est un résumé du 
rapport qu’Industrie Canada a public a issue des 
consultations que le ministere a menées avec les intervenants a 
propos de sa politique administrative et des questions 
dinsolvabilité des sociétés et des consommateurs. A 
Pannexe D se trouvent brievement expliqués certains aspects 
de la législation en matiére d’insolvabilite d’autres pays. 
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Au debut de son étude, le Comité s’est attaché surtout 
ace quill estimait etre les principes fondamentaux devant 
guider la conception des lois en matiere d’insolvabilité au pays. 
Certaines exigences d’un systeme d’insolvabilite harmonieux 
€taient réecurrentes : l’équite, l’accessibilité, la prévisibilite, la 
responsabilite, la cooperation, lefficience et lefficacite. Il 
s’agit d’impératifs dont il faudra toujours tenir compte au fil 
des changements d’ordre législatif. 


Le systeme canadien en matiere d’insolvabilité doit étre 
equitable et percu comme tel. L’équité est une considération 
essentielle non seulement pour les Canadiens, mais également 
pour les étrangers. Le systeme doit étre équitable a l’égard des 
debiteurs, qui devraient disposer des outils nécessaites pour 
eviter la faillite, si c’est le meilleur scenario, ou pouvoir 
repartir sur de nouvelles bases lorsqu’ils sont réhabilités, et, 
des créanciers, qui accordent du credit e s’attendent a un 
remboursement complet et a temps ou, a défaut, doivent 
disposer de moyens prévisibles, équitables et ordonnés de voit 
ace que les pertes soient partagées comme il se doit et 
reduites au minimum. 


I] faut également que le systeme soit équitable pour les 
juges, qui devraient disposer a la fois de regles claires guidant 
leurs décisions et de la souplesse nécessaire pour tenir compte 
des circonstances particulieres a chaque cas, et pour les 
syndics, les controleurs et autres praticiens en insolvabilité, qui 
ont également besoin de lignes directrices globales portant sur 
leurs droits et responsabilités. Il faut également que le 
systeme soit équitable pout les entités étrangeres, qui peuvent 
se trouver aux prises avec un cas d’insolvabilité les 
concernant, ainsi que pour les Canadiens, de facon plus 
générale, qui 


... Le Comité sest 
attaché surtout a ce 
gu il estimatt etre les 
principes fondamentaux 
devant guider la 
conception des lois en 
matiere dinsolvabihté 
... Lequile, 
Laccessibilite, la 
previsibilite, la 
responsabilité, la 
cooperation, I efficience 
et Vefficacite. I/ s ‘agit 
d impératifs dont il 
faudra toujours tenir 
compte au fil des 
changements d ordre 


législatef. 


... Le Comte estime que 
le systéme dinsolvabihté 
doit étre accessible aux 
débiteurs — quel que 
soit leur niveau 
d‘endettement et leur 
situation geographique 
— comme droit et non 
comme privilege 


doivent disposer d’un systeme equitable et prévisible 
encourageant les divers intervenants a agit avec intéerité et 
transparence de maniere a ce que notre systeme économique 
demeure sain et encourage la prospérite de tous. 


Les effets de repartition du revenu qu’ont les faillites 
doivent etre envisages sous l’angle de Pequité, étant donné que 
les pertes li¢es a une faillite pour les créanciers peuvent se 
traduire par un renchérissement du crédit pour ceux qui 
remboursement a temps et completement leurs dettes. Dans 
une certaine mesute, l’équité voudrait que le fardeau de ceux 
qui remboursent leurs dettes ne soit pas alourdi par les actions 
et les défaillances des autres. 


Par ailleurs, le Comité estime que le systeme 
dinsolvabilité doit etre accessible aux débiteurs — quel que soit 
leur niveau d’endettement et leur situation géographique — 
comme droit et non comme privilege. Pour que le systeme 
soit sense, il doit étre accessible, c’est-a-dire facilement 
compris des intervenants. II] doit également revetir une 
certaine adaptabilité. Chaque cas d’insolvabilité est different 
et, si Puniformite et la prévisibilité sont d’une importance 
critique, il faut également une certaine souplesse pour que les 
juges puissent prendre les décisions nécessaires dans l’intéret 
des divers intervenants. 


Le Comité estime également que les lois canadiennes en 
matiere d’insolvabilité doivent étre redigées de manieére a 
assuret un fort degré de prévisibilité pour tous les intervenants, 
nationaux et étrangers. Chacun devrait facilement comprendre 
le fonctionnement du processus d’insolvabilité et les solutions 
offertes. L’uniformité devrait permettre de prévoir l’issue 
probable avec un degré relativement élevé d’exactitude. Cette 
previsibilité permettra aux intervenants de faire le meilleur 
choix possible compte tenu des circonstances : les débiteurs 
pourront décider entre la faillite et la proposition de 
consommateurs ou la reorganisation d’entreprise; les 
fournisseurs et les créanciers pourront évaluer lissue probable 
du défaut de paiement, ce dont ils tiendront compte dans leur 


décision de fournir le crédit et a quel prix; les investisseurs 
canadiens et étrangers pourront décider d’effectuer ou non un 
investissement; et les juges pourront établir les arretés les plus 
appropriés et les mesures a prendre dans les circonstances, 
notamment. 


Le regime d’insolvabilité du Canada doit encourager 
également les comportements responsables et esprit de 
collaboration. Sachant que l’insolvabilité se produit souvent 
pour des raisons qui n’ont rien a voir avec l’incompétence 
financiere, le systeme doit encourager les debiteurs a se 
comporter de maniere responsable dans la gestion de leurs 
finances et les créanciers a agit de meme dans loctroi de 
credit. Les syndics et autres praticiens en insolvabilité doivent 
également assumer leurs taches consciencieusement. I] doit y 
avoit de véritables conséquences chaque fois qu’un 
intervenant ne se conforme pas a la loi. 


Les divers intervenants doivent également étre 
encouragés a agir dans un esprit de cooperation, puisqu’il 
s’agit d’une exigence d’un systeme d’insolvabilité harmonieux : 
collaboration entre débiteurs et créanciers en vue de négocier 
un arrangement de restructuration mutuellement acceptable; 
entre tribunaux, débiteurs et créanciers au moment de mettre 
sur pied des plans de restructuration, et entre syndics, 
debiteurs et créanciers lorsque les successions sont 
administrées. Le systeme d’insolvabilité canadien est répute 
dans le monde, en raison en partie de importance de l’esprit 
de coopération. 


Le Comité estime également que notre systeme 
d’insolvabilité doit etre efficient et efficace. I] doit tenir 
compte des couts sociaux et economiques des faillites et veiller 
ace que ces couts soient réduits au minimum et partagés de 
facon approprice. I] faut par ailleurs résoudrte les cas 
d’insolvabilité au moindre cout possible pour les divers 
intervenants. Toute intervention des syndics et des 
controleurs, notamment, doit se justifier. Le systeme doit 
également faciliter la reaffectation efficiente des ressources en 


En cas d’insolvabilité, i/ 
n'y a pas suffisamment 
de fonds pour que 
chacun soit satisfait et, 
pour qu'un fall puisse 
reparur sur de nouvelles 
bases, il faut que les 
creanciers ne recouvrent 
pas la totahté des fonds 
gut leur sont dus. Plus 
la part des biens 
attribuée a un créancier 
ou a une categorie de 
créanciers en particulier 
est grande, plus celle 
pouvant étre réparte 
entre les autres 
créanciers ou categories 
de créancters est petite. 
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cas de faillite, prevoir des dispositifs encourageant un 
comportement adéquat de la part de tous les intervenants et 
repondre aux besoins de ces derniers dans un climat en 
constante évolution. 


Pendant les audiences, le Comité a pris conscience du 
fait qu’au Canada le systeme s’attache a trouver un juste 
équilibre entre la nécessité de fournir aux debiteurs aux prises 
avec un endettement ingérable une possibilité raisonnable de 
se redresser financierement ou de repartir sur de nouvelles 
bases, une fois libérés de leur dette, et celle de faire en sorte 
que les créanciers, dans la mesure du possible, partagent les 
pertes de facon appropriée. En cas d’insolvabilité, il n’y a pas 
suffisamment de fonds pour que chacun soit satisfait et, pour 
quwun failli puisse repartir sur de nouvelles bases, il faut que les 
créanciers ne recouvrent pas la totalité des fonds qui leur sont 
dus. Plus la part des biens attribuée a un créancier ou a une 
catégorie de créanciers en particulier est grande, plus celle 
pouvant etre répartie entre les autres créanciers ou catégories 
de créanciers est petite. 


Le Comité estime que dans une societé comme la notre 
et, en particulier, dans le contexte de mondialisation actuel, la 
prise de risque est un facteur de succés de l'économie de 
marche; c’est ce type de comportement qui contribue a la 
prospeérite de notre nation et a notre place dans le monde. Un 
tel comportement s’assortit inévitablement d’échecs. Les 
données sur les difficultés financiéres des travailleurs 
autonomes et des petites entreprises en temoignent. Si, en tant 
que société, nous appuyons la prise de risque en raison de la 
prosperité qu’elle apporte, nous devons également en tant que 
societé etre disposés a supporter le cout des échecs — dans les 
limites du raisonnable — et accepter les répercussions négatives 
des risques pfis. 


De ce point de vue, la facon dont un pays réglemente 
les faillites est li€e a d’autres décisions : encouragement d’un 
comportement d’entrepreneur comme moteur de croissance, 
encouragement des études comme déterminant de la main 


d’ceuvre instruite qui sera nécessaire a lavenir et filets de 
surete a fournir par VEtat pour aider les moins fortunés, entre 
autres. Sous cet angle, les lois d’un pays en matiére 

dW insolvabilité constituent des lois cadres. Ce sont des 
indicateurs clés de la facon dont un pays se gouverne et regit 
ses entreprises et ses citoyens et des priorités qu'il s’est fixees 
pour son avenir. Ce type de loi compte parmi celles jugées 
importantes pout les nations qui participent a l’e@conomie 
mondiale, car elles régissent certains aspects du commerce 
international et sont prises en compte par tous ceux qui 
désirent investir au Canada et prendre des decisions 
commerciales d’envergure internationale. 


Le Comite s’est intéressé a la notion de partage du 
fardeau des pertes entre débiteurs et créanciers. Nous voulons 
qwun failli réhabilite ait le plus de chances possibles d’avenir 
et de contribution significative a ’economie et a la sociéte. 
Nous désirons également faire en sorte que l’on tienne 
dument compte des répercussions du traitement des debiteurs, 
notamment sur les créanciers, sur ceux qui acquittent leurs 
dettes en totalité et en temps voulu et sur l'économie 
canadienne plus généralement. Pendant que nous élaborions 
nos recommandations, nous avons constamment réfléchi a la 
mesure dans laquelle nos propositions assureront le respect 
des principes fondamentaux que sont l’équité, Paccessibilité, la 
prévisibilité, la coopération, lefficience et Pefficacité. Nous 
pensons que nos recommandations permettent d’établir un 
juste equilibre. 


Sz, en tant que soctete, 
NOUS appuyons la prise 


de risque en raison de 
la prospénité quelle 
apporte, nous devons 
également en tant que 
société etre disposes a 
supporter le cout des 
échecs 
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Les faillites et les situations d’insolvabilité ont 
généralement des effets dévastateurs pour tous ceux qui sont 
touchés : l’entreprise ou le consommateur endette, les familles 
et les amis, la collectivité, les fournisseurs impayes, les 
employés non payés — et parfois licenciés —, les creanciers et 
les actionnaires, et bien d’autres. Lorsqu’une société connait 
des difficultés financieres, d’ordinaire ses actionnaires y 
perdent financierement, ses fournisseurs et ses créanciers 
impayés de meme que ses employés non rémunérés peuvent 
eux-memes risquer la faillite ou Pinsolvabilité, les 
collectivités — en particulier si elles sont petites, n’ont qu’une 
seule industrie et regroupent un nombre important de 
fournisseuts et d’employés touchés — seront probablement 
moins prosperes, meme si elles survivent, et tous les pouvoirs 
publics peuvent perdre des recettes fiscales par suite de la 
baisse de activité €conomique tout en ayant a verser plus au 
titre de ’assurance-emploi et de l’aide sociale. 


En gros, il y a des lois en matiére d’insolvabilité pour 
les raisons suivantes : 


» les débiteurs ont Poccasion d’acquitter leurs dettes, 
sous certaines conditions, et donc de devenir des 
citoyens productifs et utiles, liberés d’un 
endettement ingérable; en bref ils peuvent repartir 
sur de nouvelles bases; 


Les failites et les 
situations dinsolvabilité 
ont généralement des 
effets dévastateurs pour 
tous ceux qui sont 
touchés : lentreprise ou 
le consommeateur 
endette, les familles et 
les amas, la collectivite, 
les fournisseurs impayes, 
les employes non 

payes — et parfois 
licenciés —, les créanciers 
et les actionnaires, et 
bien d'autres. 
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>» elles prévoient un moyen relativement rapide et peu 
onéreux part lequel les débiteurs insolvables peuvent 
etre contraints de remettre leurs biens non touches 
par une exemption a un syndic qui devra les réaliser 
au profit des créanciers; 


> cest un mécanisme prévoyant la répartition 
otdonnée des biens saisissables des débiteurs 
insolvables entre les créanciers, de sorte que le 
fardeau de la dette soit partagé comme il se doit; 


> elles constituent un moyen d’enqueter sur les 
affaires des faillis et de renverser toute transaction 
impropte ayant eu lieu avant la faillite; 


>» elles constituent un cadre dans lequel les obligations 
financieres des debiteurs peuvent etre reportées ou 
restructurées dans le but d’éviter la faillite. 


Les lois canadiennes en matiere d’insolvabilité 
contribuent de facon fondamentale au fonctionnement 
efficace et efficient des marchés, puisqu’elles donnent une 
certaine garantie a tous les intervenants, étrangers et nationaux. 
Du point de vue financier uniquement, l’equité et la 
previsibilité assurées par ces lois augmentent le montant du 
credit disponible et assurent la disponibilité de ce dernier a un 
cout raisonnable, ce qui se répercute sur tous les niveaux 
d’investissement national et étranger, lesprit d’entreprise et 
Pinnovation ainsi que sur la consommation et l'investissement 
des particuliers. 


En cas de difficultés financieres, ’opportunité, la 
transparence et l’équité avec lesquelles les biens sont réaffectés 
a des usages plus productifs et plus profitables se répercutent 
sur la tenue de Peconomie et reduisent au minimum les pertes 
des créanciers. De surcroit, compte tenu de Pimportance 
accrue de la compétitivité sur la scéne internationale, le Canada 
doit se doter de lois en matiere d’insolvabilité qui sont, et sont 
percues comme étant, efficaces et equitables, et les 


modifications a ces lois doivent etre apportées avec efficience 
et previsibilite. 


De toutes les lois canadiennes en matiére 
dinsolvabilité — la Loi sur la faillite et ?insolvabilité, la Loi sur 
les arrangements avec les créanciers des compagnies, la Loi 
sur les liquidations et les restructurations et la Loi sur la 
mediation en matiére d’endettement agricole — les deux plus 
importantes sont les deux premieres. La Loi sur la faillite et 
Pinsolvabilité (LFI) s’applique aux particuliers et aux sociétés 
aux prises avec un endettement ingérable, tandis que la Loi sur 
les arrangements avec les créanciers des compagnies (LACC) 
prevoit que les entreprises peuvent se réorganiser, ce que 
prevoit egalement la LFI, en cas de difficultés financieres a 
condition de respecter un seuil d’endettement de 5 millions de 
dollars. La Loi sur les liquidations et les restructurations vise 
essentiellement les institutions financieres et les organismes 
sans but lucratif, tandis que la Loi sur la médiation en matiere 
d’endettement agricole concerne les agriculteurs insolvables; le 
Comité ne se penchera pas sur ces deux dernieéres lois. 


. compte tenu de 
[importance accrue de 
scene internationale, Le 
Canada doit se doter de 
lois en matiere 
d‘insolvabihité qui sont, 
et sont percues comme 
etant, efficaces et 
équitables, et les 
modifications a ces lois 
doivent étre apportées 
avec efficience et 
previsibilite. 
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I/ est certes preferable de 
cerner les raisons de 
linsolvalihté de 
moaniere a mettre sur 
pied des mesures de 
prevention devant aider 
consommateurs et 
entreprises a éviter de 
telles situations. 
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Lorsqu’on s’emploie a établir un régime convenant a 
Pampleur et a la nature de l’insolvabilité, il faut tenir compte 
des circonstances qui ont donne lieu a Vinsolvabilite et a la 
recurrence de cette derniere. Il est certes preferable de cerner 
les raisons de l’insolvabilité de maniére a mettre sur pied des 
mesures de prevention devant aider consommateuts et 
entreprises a éviter de telles situations. C’est ainsi que l’on sert 
Pintéret public. 


De facon générale, les difficultés financieres peuvent se 
produire pour un certain nombre de raisons économiques ou 
autres, ces dernieres ayant souvent des conséquences 
économiques. Des études ont révelé que les facteurs suivants 
contribuent a P'insolvabilite : le chomage, le sous-emploi, la 
retraite, les dépenses frenétiques, un changement d’état civil, 
Pétat de santé ou la famille, Pusage de stupéfiants; les jeux de 
hasard, la perte d'une part de marche, le mauvais temps, des 
sanctions commerciales internationales et une faillite 
d’entreprise causant une insolvabilité personnelle. Bien qu’elle 
puisse etre une cause d’insolvabilité, une mauvaise gestion 
financiere est le plus souvent un facteur connexe. 


Le plus souvent, les particuliers et les entreprises n’ont 
pas de prise sur les circonstances économiques et n’ont qu’une 
emprise partielle sur les autres facteurs. Néanmoins, on 
s’entend généralement pour dire que les services d’un 
conseiller financier, dont le but est d’aider les particuliers et les 
entreprises a évaluer leur comportement et leurs croyances en 
matiere de crédit et ses usages, a acquérir des compétences en 
gestion financiere et en établissement de budget et a déceler les 
signes annonciateurs de difficultés financieres, sont utiles. Ce 
type de service est toutefois plus efficace lorsquw’il est obtenu a 
titre préventif. C’est pour cela que beaucoup préconisent 
Penseignement de cours de gestion financiére et 
d’établissement de budget a l’école secondaire. 


Comme certains estiment que la disponibilité accrue 
dun crédit abordable est responsable de ces difficultés 
financieres, il faudrait peut-etre analyser la mesure dans 
laquelle les faillites des consommateurs ont augmente, alors 
que le montant global de crédit a la consommation en 
proportion du revenu disponible a été relativement stable. 


L’ampleutr et la nature des problemes d’insolvabilité 
chez les particuliers et les entreprises au Canada ont fluctué au 
fil des ans, en fonction essentiellement du climat économique, 
mais aussi peut-etre du fait que ?opprobre associe aux faillites 
semble quelque peu attenué. Un certain nombre de faillites 
peuvent s’expliquer comme la conséquence inévitable du fait 
que le crédit est trés repandu et facilement accessible. 


Des études ont révélé que certains Canadiens ont des 
dettes plus importantes que leur revenu disponible annuel. 
Aujourd’hui, le ratio de la dette des particuliers au revenu 
disponible dépasse 100 %o, ce qui représente 61 % de plus qu'il 
ya 20 ans. Le niveau d’endettement des consommateuts est 
censé avoir augmente de plus de 238 % de 1981 a 2001, 
passant de 262,4 milliards de dollars (dollars de 1997) en 1981 
a 625,6 milliards de dollars en 2001. Cette augmentation du 
ratio de la dette au revenu pourrait traduire un changement 
d’attitude des débiteurs et des créanciers a Pégard du risque, 
une attitude plus tolérante envers les faillites et une moins 
grande honte associee a la faillite. 


Entre 1966 et 2002, les cas d’insolvabilite consignés 
aupres du Bureau du surintendant des faillites ont augmenté 
en moyenne de 8,8 % par an, le taux d’augmentation annuel 
moyen le plus élevé s’étant produit dans les années 70; depuis 
1997, ce taux est de 1,1 %. Les taux moyens d’augmentation 
des faillites d’entreprises et de particuliers déclarés au Bureau 
sont relativement différents. 


De 1966 a 2002, le taux annuel moyen d’augmentation 
des faillites personnelles s’est elevé a 11,4 % et, en 2001, ily 
avait pres de 93 000 cas d’insolvabilité personnelle, soit 2,98 


Un certain nombre de 
failltes peuvent 
sexpliquer comme la 
consequence inévitable 


du fat que le credit est 


tres répandu et 
facilement accessible. 
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pour 1 000 Canadiens. II s’élevait a 22,6 % dans les années 70 
avant de retomber a 7,5 % dans les années 80 et 90. Entre 
1997 et 2002, il était beaucoup plus faible, soit de 2,0 %. 


Depuis 1999, le nombre de faillites de consommateurs 
déclarées au Bureau du surintendant des faillites augmente, 
meme si les propositions de consommateurs sont un moyen 
toujours plus courant d’éviter la faillite et de protéger certains 
biens, comme son domicile. De 1993 a 2002, le nombre de 
propositions de consommateurs déposées au Bureau a 
progressé de facon continue, passant d’environ 1 900 a 1993 a 
plus de 15 200 en 2002, ce qui représente une hausse annuelle 
moyenne de 25,9 %. 


Le pourcentage annuel moyen de hausse des 
insolvabilites d’entreprise était de 3,6 % entre 1966 et 2002, 
soit un tiers de celui des insolvabilités de consommateurs. Ce 
taux a atteint 8,0 % dans les années 70 et 6,0 % dans les 


années 80 avant de redescendre a !0,6 % dans les années 90. 
Entre 1997 et 2002, il a chuté a !4,7 % et, en 2001-2002, a 
17,6 %. 


Les propositions de réorganisation ont également 
constitué une solution populaire pour les entreprises entre 
1993 et 2002, période pendant laquelle elles ont augmenté en 
moyenne de 14 % par an. Depuis le milieu des années 70, le 
Bureau du surintendant des faillites a surtout eu connaissance 
dinsolvabilités de consommateurs et en 2002 10 % des cas 
qu'il traitait étaient des insolvabilités d’entreprises. 


L’Ontario et le Québec sont les deux provinces qui 
déposent le plus grand nombre de cas d’insolvabilite aupres du 
Bureau du surintendant des faillites par an, qu’elles concernent 
des consommateuts ou des entreprises. Cela n’est pas 
surprenant compte tenu de la population et du nombre 
d’entreprises dans ces deux provinces. 


Par rapport a la norme pour ce qui est des 
insolvabilites de consommateuts par 1 000 résidents de 18 ans, 
en 2002, la région de l’Atlantique, le Québec et Alberta 
étaient au-dessus, tandis que Ontario, le Manitoba/la 
Saskatchewan et la Colombie-Britannique étaient au-dessous. 
Cette meme année, par rapport a la norme pour ce qui est des 
insolvabilités de sociétés par 1 000 entreprises la région de 
P Atlantique, le Québec et Alberta ont été au-dessus, tandis 
que l'Ontario, le Manitoba/Saskatchewan et la Colombie- 
Britannique étaient au-dessous. Cette norme était de 5,9 pour 
1 000 entreprises. Les secteurs les plus touchés par 
Pinsolvabilité d’entreprises étaient celui des services et le 
commetce de gros ou de détail; ce sont les secteurs des 
finances, de assurance et de l’immobilier, le secteur 
manufacturier et le secteur primaire qui ont été les moins 
visés. 


La repartition par region est donc la meme pout les 
insolvabilités de consommateurs et celles d’entreprises si ’on 
tient compte de la densité de population et du nombre 
d’entreprises. 


Comme nous l’avons déja dit, le niveau et ’ampleur de 
Pinsolvabilité sont liés a la prosperite économique. En 1992, 
le pourcentage de passif déclaré lors d’insolvabilités a 
representé 1,75 % du produit intérieur brut. Ce pourcentage a 
décliné jusqu’en 1999, pour se redresser depuis, atteignant 
1,5 % en 2002. Cette hausse est largement imputable aux 
dettes des entreprises. 


... Le nivean et 


lampleur de 


l’insolvabilité sont hés a 


la prosperité 
économique. 


19 


En regle générale, les 
creancters prefereront 
accepter une proposition 
ou une reorganisation 
sis s‘attendent a 
recouvrer ainst 
davantage de fonds que 
si le consommateur ou 
lentreprise déclarait 


faillite. 


La Loi sur La faillite et l'insolvalilité, quai s’applique aux 
entreprises et aux consommateurs, prévoit un certain nombre 
de possibilités pour les débiteurs aux prises avec un 
endettement ingérable, notamment la faillite dans les deux cas, 
des propositions de consommateut dans le cas des 
consommateurs, et des reorganisations dans le cas des 
entreprises, selon ’ampleur des difficultés financiéres. 


Les consommateurs et les entreprises en difficulté 
financiere peuvent remettre une proposition a leurs créanciers 
— une proposition de consommateur ou une réorganisation, 
respectivement — pour restructurer leur endettement. Cette 
restructuration comporte généralement l’acceptation de 
paiements partiels pour acquitter la dette ou des paiements 
pendant une période plus longue. Selon ce scénario, les 
débiteurs conservent leurs biens et les créanciers recouvrent 
généralement un montant plus grand des fonds qui leur sont 
dus; le consommateur ou l’entreprise peuvent continuer de 
fonctionner et, dans le meilleur des cas, retrouver la viabilité 
financiere. En régle générale, les créanciers préfereront 
accepter une proposition ou une réorganisation s’ils s’attendent 
a recouvrer ainsi davantage de fonds que si le consommateur 
ou lentreprise deéclarait faillite. 


Pour qu’un particulier puisse presenter une proposition 
de consommateur, ses dettes ne doivent pas dépasser 75 000 $, 
hors hypotheque sur une résidence principale, et il doit 
disposer de ressources suffisantes pour élaborer une 
proposition équitable et réaliste. Les propositions de 
consommateur ne sont pas exécutoires pour les créanciers 
gatantis; ces créanciers conservent leurs droits de réaliser leurs 
biens si les paiements ne sont pas faits a temps. Les 
entreprises peuvent présenter une proposition quel que soit 
leur endettement et, la encore, les créanciers peuvent réaliser 
les biens donnés en nantissement en cas de non-paiement. 


La LFI contient des dispositions encourageant les 
debiteurs insolvables a présenter une proposition plutot que 
de declarer faillite. Dans ce dernier cas, par exemple, les 
particuliers ayant fait faillite doivent verser tout revenu 
excédentaire au syndic, ce qui est plus contraignant que s’ils 
présentaient une proposition de consommateut. Par ailleurs, 
le syndic est tenu de declarer — avant la liberation — si le 
debiteur aurait pu présenter une proposition de 
consommateut réaliste; dans un tel cas, le tribunal peut 
accorder une liberation conditionnelle et les conditions 
imposées peuvent étre similaires a celle d’une proposition. 


S’ils n’ont aucun espoir de redevenir viables 
financierement, les consommateurs et les entreprises 
insolvables peuvent déclarer faillite. Les créanciers peuvent 
aussi demander a ce qu’ils déposent leur bilan. Dans un tel 
cas, le processus sert plusieurs fins : 


> est un mécanisme de liquidation des biens du 
debiteur au profit des créanciers; 


>» le débiteur peut repartir sur de nouvelles bases, 
c’est-a-dire sans endettement ingérable; 


» les biens sont réaffectés dans un contexte pouvant 


etre plus rentable. 


La LFI, avec son régime structuré de propositions de 
consommateur, de reorganisations des sociéteés et de faillites, 
est censée assurer un résultat relativement preévisible et 
uniforme. 


La LFI, avec son 
régime structure de 
propositions de 
consommateur, de 
réoreanisations des 
soctétes et de failhtes, est 
censée assurer un 
resultat relativement 
previsible et uniforme. 


La LACC constitue 
un cadre relativement 
souple permettant la 
reorganisation — plutot 
gue d énoncer des regles 
plus spécifiques comme 
la LLFI — et donne aux 
tribunaux un fort degré 
de latitude pour ce qui 
est d étabhr comment 
résoudre an mueux les 
cas dont ils sont satsts. 


Lorsqu’une entreprise a des dettes de plus de 5 millions 
de dollars, elle peut prévoir une reorganisation aux termes de 
la LFI ou de la Loz sur les arrangements avec les créanciers des 
compagmes, laquelle ne prevoit pas de propositions de 
consommateur. A une époque, la LFI ne prévoyait de 
reorganisations que pout les entreprises ayant déclaré faillite; 
pour celles qui étaient insolvables mais non en faillite, la 
reorganisation était possible en vertu de la LACC. 
Actuellement, les deux lois prévoient la reorganisation pout les 
entreprises insolvables, mais la LACC stipule un seuil 
d’endettement de 5 millions de dollars. 


La LACC constitue un cadte relativement souple 
permettant la reorganisation — plutot que d’énoncer des reégles 
plus spécifiques comme la LFI — et donne aux tribunaux un 
fort degré de latitude pour ce qui est d’établir comment 
résoudre au mieux les cas dont ils sont saisis. La loi elle-meme 
est breve et renferme relativement peu de lignes directrices. 


A la proclamation du projet de loi C-5, la LACC a été 


modifiée afin que ses dispositions s’harmonisent mieux avec 
celles de la LFI. 


Lorsqu’un particulier déclare faillite et qu’un syndic 
prend possession de ses biens afin de les distribuer aux 
creanciers, certaines catégories de biens — les biens 
insaisissables — continuent d’appartenir au débiteur. I] y a un 
motif d’intéret public sous-jacent a cette regle : ces types de 
biens font partie des nécessités de base pour la vie du débiteur 
et de sa famille et contribuent a sa réinsertion dans la societe. 


La Loi sur la failhte et linsolvabihté prévoit trois catégories 
de biens insaisissables : 


>» les biens détenus en fiducie par le failli pour toute 
autre personne; 


>» les paiements au titre de crédits de la taxe sur les 
produits et services et les paiements prescrits 
relatifs a leurs besoins essentiels; 


> les biens qui, a l'encontre du failli, sont exempts de 
saisie sous le régime des lois applicables dans la 
province dans laquelle sont situés ces biens et ou 


réside le failli. 


La troisiéme catégorie — les exemptions provinciales et 
territoriales — varie selon les provinces. II existe néanmoins 
certaines similitudes. A titre d’exemple, les biens suivants sont 
habituellement considérés comme des biens exemptés, dont la 


Il y a un motif d'interet 
public sous-jacent a cette 
regle : ces types de biens 
font partie des nécessités 
de base pour la vie du 
debiteur et de sa famille 
et contribuent a sa 
reinsertion dans la 
soctete. 


Cela dit, les types et la 
valeur des biens 
insaisissables varient 
passablement et 
certaines exemptions 
nont pas été mises a 
jour pour refleter les 
augmentations du cout 
de la we ou les 
changements soclaux. 


valeur monétaire est souvent limitée : aliments, meubles, 
appareils, instruments médicaux, outils nécessaires pour gagner 
un revenu et un vehicule. Certaines provinces accordent une 
exemption pour les parts dans un immeuble, tandis que 
d’autres ne le font pas. Cela dit, les types et la valeur des biens 
insaisissables varient passablement et certaines exemptions 
n’ont pas été mises a jour pour refléter les augmentations du 
cout de la vie ou les changements sociaux. Sont également 
exempts de saisie en vertu de la loi provinciale ou territoriale, 
les fonds investis dans les régimes enregistrés d’éparene 
retraite des compagnies d’assurance-vie. 


Depuis 1970, année ou le Comité d'étude sur la 
législation en matiére de faillite et d'insolvabilite — le comité 
Tassé — a reconnu les avantages d’une liste d’exemptions 
féderales et n’a pas vu d’obstacles constitutionnels a son 
existence tout en soutenant le maintien des exemptions 
provinciales et territoriales, on débat de l’opportunité 
d’instituer une liste fedérale des biens insaisissables en tant que 
substitut des exemptions provinciales et territoriales ou 
comme option de remplacement de celles-ci. 


Les partisans des exemptions provinciales ou 
territoriales soutiennent que le systeme actuel permet de tenir 
compte des variations régionales du cout de la vie et de 
utilisation de biens. Les opposants, de leur cote, croient que 
les exemptions provinciales et territoriales ne sont pas 
conforment a la premisse fondamentale de la legislation 
canadienne en matiere d’insolvabilité : les faillis et leurs 
creanciers devraient recevoir le méme traitement peu importe 
leur lieu de résidence ou d’affaires. Ils croient que le systeme 
actuel manque d’uniformité et peut susciter des injustices dans 
le traitement des debiteurs; dans les cas extremes, il encourage 
les débiteurs a surveiller les exemptions dans ensemble des 
provinces et des territoires — essentiellement, a chercher les 
exemptions les plus avantageuses — et a deménager dans la 
province ou le territoire accordant les exemptions les plus 
généreuses avant de déclarer faillite. Conformes a ce point de 
vue, les montants fixés a l’échelle fedérale devraient s’appliquer 
de la meme maniere que la directive du surintendant des 


faillites a Pégard des revenus excédentaires est appliquée 
partout au pays. 


Les témoins ont exprimé au Comite differents points 
de vue sur la question des exemptions fédérales : pour, contre 
et en tant qu’option. Le Groupe de travail sur Pinsolvabilité 
personnelle a recommandeé une liste d’exemptions fedérales, a 
titre d’options de remplacement des exemptions provinciales 
et territoriales, que les débiteurs pourraient choisir au moment 
de déposer une déclaration de faillite : 


>» les meubles et les appareils ménagers dont la valeur 
maximale est limitée a 7500 $; 


>» le matériel et les appareils médicaux prescrits ainsi 
que les medicaments d’ordonnance utilisés ou 
consommeés pat le debiteur ou sa famille; 


> un véhicule moteur, d’une valeur maximale de 


3000 $ (valeur nette); 


> les outils et les livres nécessaires a Pexercice d’un 
métier ou d’une profession, a l’exclusion des 
vehicules moteurs utilisés pour le commerce ou les 
affaires, d’une valeur pouvant atteindre au plus 
10 000 $ en valeur nette; 


>» la valeur nette de la résidence d’un débiteur, jusqu’a 
5000 $, pour chaque deébiteur ayant droit a une 
exemption complete dans les cas de déclaration 
conjointe; 


>» les biens immeubles et personnels utilisés par un 
débiteur dont le gagne-pain provient de 
agriculture, de la peche, de la foresterie ou autres 
activités liées au secteur des ressources naturelles 
dune valeur qui n’est pas inférieure a 10 000 $ et 
n’excéde pas 20 000 $ en valeur réelle, telles que 
régies par les lois provinciales ou territoriales. 


De plus, le Groupe de travail a recommande d’ajuster 
périodiquement la valeur des biens insaisissables afin de 
trefléter les hausses du cout de la vie. Cette mise a jour pourrait 
€tre prévue dans un reglement de la Loi ou, de préférence, 
dans une directive provenant du surintendant. Le troc entre 
les différentes catégories d’exemptions — ce qu’on appelle une 
exemption « privilégiée », une pratique américaine — n’est pas 
recommande. 


Les professeurs Ziegel et Telfer, representant de 
nombreux professeurs de droit, ont manifesté leur appui a la 
notion d’une liste d’exemptions fédérales optionnelle, comme 
Va fait PAssociation du Barreau canadien, quoique cette 
derniére ait déclaré craindre les complexités éventuelles de la 
mise en application de deux systemes d’exemptions. 
L’Association canadienne des professionnels de l’insolvabilite 
et de la reorganisation et l'Institut d’insolvabilité du Canada 
appuient généralement la proposition des groupes de travail 
puisque, a leur avis, la liste fedérale reglementaire des 
exemptions compenserait la disparité qui existe présentement 
entre les exemptions provinciales relatives a des biens 
specifiques. Ils ont également affirmé que le failli doit choisir 
un systeme ou l’autre et ne doit pas etre autorisé a faire une 
selection parmi les exemptions réglementaires fedérales et 
provinciales. 


D/’autres témoins ont cependant soutenu en présence 
du Comité qu'une liste fedérale ne tiendrait pas suffisamment 
compte des variations régionales, qu’elle n’assurerait pas 
Puniformité partout au Canada, mais qu’elle ajouterait de la 
complexité. Omega One Ltd a déclaré au Comité qu’un 
systeme parallele d’exemptions fédérales ajouterait de la 
complexité pour un bénéfice apparent minime. Dans les 
provinces ou les exemptions sont minimes, les débiteurs 
adopteront probablement les exemptions fédérales proposées 
comme choix courant. L’échelle fedérale pourrait devenir 
Péchelle de fait pour ces provinces. Les résidants des 
provinces dont les exemptions sont généreuses ne tiendront 
pas compte du systeme fédéral proposé. La protection 
demeurera inégale dans ensemble du Canada. En fait, a son 


avis, il pourrait y avoir des irrégularités concernant le droit de 
proprieté dans certaines provinces. 


Advocis, organisation formée par la fusion de 
l Association canadienne des conseillers en assurance et en 
finances et de l'Association canadienne de planificateurs 
financiers, n’appuient pas non plus les exemptions fédérales. 
L’organisation a déclaré au Comité que la Loi devrait 
continuer d’englober les exemptions provinciales par 
référence; la Loi ne devrait pas annuler ces exemptions. 


L’Association des banquiers canadiens recommande un 
systeme d’exemptions pour la saisie, les listes provinciales et 
territoriales qui existent deja ou lélaboration d’une liste 
fédérale. A leur avis, la Loi devrait demeurer telle quelle ou 
inclure une liste fédérale d’exemptions, mais pas les deux; le 
failli ne devrait pas avoir le choix entre une liste fédérale et 
une liste provinciale ou territoriale. L’Association croit que ce 
choix n’eliminerait pas les é€carts régionaux et ne ferait 
qu’ajouter a la complexité du processus sans donner grand- 
chose. 


Bien que le Comité respecte les arguments présentés 
par les partisans des exemptions provinciales et territoriales 
seulement et par ceux qui croient que le droit devrait 
clairement prévoir les exemptions provinciales et territoriales 
ou les exemptions fédérales mais pas les deux, nous croyons 
qwune liste d’exemptions fédérale devrait constituer une 
option accessible aux faillis. A notte avis, le failli devrait 
choisir soit la liste fédérale, soit la liste d’exemptions 
provinciale ou territoriale de sa localité dans sa globalité, au 
moment de déposer une déclaration de faillite. De plus, 
compte tenu des témoignages selon lesquels la valeur des 
biens inscrits sur les listes provinciales et territoriales n’a pas 
été mise a jour au fil du temps, nous croyons qu'il faudrait 
faire des corrections annuelles afin de reconnaitre les effets de 
inflation. Nous pensons qu’en offrant cette option aux 
faillis, nous contribueront a assurer l’€quité que nous 
recherchons dans notre systeme d’insolvabilité et c’est 
pourquoi le Comité recommande : 


. NOUS croyons qu'une 
liste d'exemptions 
fedérale devrait 
constituer une option 
accessible aux failhs. 


Nous pensons gu’en 


offrant cette option aux 


faillis, nous 


contribueront a assurer 
Léquité que nous 
recherchons dans notre 
systeme d insolvabilité 


Que le réglement de la Los sur Ja faillite et ’insolvabilité soit 
modifié pour y ajouter une liste de biens insaisissables. Au 
moment ou il dépose une déclaration de faillite, le débiteur serait 
tenu de choisir de se prévaloir soit de la liste fédérale, soit de la 
liste provinciale correspondant a son lieu de résidence. La valeur 
des biens figurant dans la liste fedérale des biens insaisissables 
serait corrigée annuellement en fonction de augmentation du 
cout de la vie telle qu’elle est mesurée par Pindice des prix a la 
consommation. 


En vertu de la Loi, les biens d’un débiteur exempts de 
saisie sous le régime des lois en vigueur dans la province ou le 
territoire ou sont situées ces biens et ou le failli réside ne font 
pas partie des biens d’un failli et ne sont pas disponibles pour 
la distribution aux creanciers. Par consequent, puisqu’en vertu 
des lois fédérales, provinciales et territoriales en matiere de 
retraite et d’assurance, les régimes de retraite agréés et les 
indemnités des polices d’assurance sont exempts de 
lexécution et de la saisie, les prestations des régimes de 
retraite agrees et des régimes enregistrés d’eparegne-retraite 
(REER) associés aux polices d’assurance sont habituellement 
exempts de saisie dans une faillite. Cela étant dit, il existe un 
nombre limité de cas dans lesquels un débiteur ayant des 
REER exempts de saisie a été obligé, comme condition de 
liberation, de céder une partie de son REER et de remettre le 
montant apres impot au syndic pour distribution aux 
creanciers. Au Québec, les REER convertibles en rentes des 
sociétés de fiducie sont aussi exempteés. 


Les autres types de REER — comme ceux des banques, 
des courtiers ou les fonds autogérés, ou ceux qui ne sont pas 
agrees, ou non administrés par une compagnie d’assurance — 
ne sont habituellement pas exempts, a moins par exemple 
qwils soient immobilisés dans des fonds REER qui ont été 
transferés d’un fonds de pension au moment de la retraite. Si 
le failli est détenteur d’un REER non immobilise, autre que 
ceux administrés par une compagnie d’assurance, ce REER est 
saisi pat le syndic et est disponible pour la distribution aux 
creanciets. 


Il existe des arguments pour et contre l’étendue d’une 
exemption de saisie applicable a tous les REER en cas de 
faillite. Les partisans font valoir Pobjectif de la politique 
d’Etat visant a aider les citoyens canadiens 4 économiser pout 
leur retraite. Dans cette perspective, si le gouvernement 
fédéral a Pimpression que cette entreprise est suffisamment 
valable pour 
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qu'il veuille offrir une aide fiscale a Pépargne-retraite, il est 
logique de protéger les €pargnes-retraite de la saisie en cas de 
faillite et de protéger dans la meme mesute toutes les formes 
d’éparene-retraite. Cette protection est particulierement 
importante pour les employés qui n’ont pas de régime 
enregistré de retraite parrainé par ’employeur ou pout les 
travailleurs indépendants. 


Les opposants font cependant remarquer que 
Pexemption de saisie des REER non administrés par une 
compagnie d’assurance réduirait les montants disponibles pour 
la distribution aux créanciers. Ils observent également que les 
REER non immobilisés peuvent servir a d’autres fins que la 
retraite et que les détenteurs de REER ont le choix d’acheter 
un REER administré par une compagnie d’assurance et de 
protéger ainsi ces biens de la saisie. Enfin, les opposants 
croient que les REER sont une forme d’investissement et ne 
devraient pas etre traités différemment des autres 
investissements; si les REER sont exempts de saisie, il faudrait 
que les autres investissements le soient également. 


Les témoins ont présenté au Comite des 
recommandations pour et contre ’exemption des REER, non 
administrés par une compagnie d’assurance, de la saisie en cas 
de faillite. Le Groupe de travail sur l’insolvabilité personnelle 
souligne que le gouvernement fédéral a fait un choix politique 
en décidant de fournir aux particuliers un incitatif pour 
€pargner en vue de leur retraite. Des mesures incitatives sont 
déja appliquées notamment le statut d’exemption accordé aux 
régimes de retraite agréés et le traitement fiscal des regimes de 
retraite agréés et des régimes enregistrés d’éparene-tretraite, 
entre autres. Le Groupe de travail soutient que dans une 
faillite, il serait incorrect de traiter les REER exactement de la 
meme maniére que les pensions, car il existe plusieurs 
différences clés qui exigent un traitement différent. A titre 
d’exemple, les cotisations a un régime de pension sont 
habituellement obligatoires, périodiques et de montant fixe, 
tandis que les contributions a un REER sont volontaires, 
souvent irrégulieres et d’un montant déterminé par lacquéreut. 


En outre, de maniere générale, les regimes de retraite agréés 
ne peuvent etre retirés avant la retraite, tandis que les REER 
peuvent etre retirés en tout temps, a moins qu’ils ne soient 
immobilisés, et sont parfois utilisés a des fins n’ayant aucun 
rapport avec la retraite. 


Bien que le Groupe de travail croie que la Loi ne 
devrait pas etre utilisée a des fins stratégiques par ceux qui ont 
Pintention de protéger leurs biens de la portée de créanciers 
imminents ou prévisibles, il partage aussi Popinion selon 
laquelle la législation sur la faillite serait conforme aux 
politiques de retraite et de faillite si elle prévoyait un statut 
d’exemption pour les Economies investies dans des REER qui 
ont été accumulées au moyen de pratiques d’epargne 
prudentes en vue de la retraite avant la période d’insolvabilité. 
En conséquence, le Groupe de travail recommande de 
modifier la Loi de maniere a ce que les REER soient 
admissibles a ’exemption en cas de faillite, sous réserve de 
certaines exigences, notamment : ’immobilisation pour 
s’assurer que les fonds sont utilisés pour la retraite, sauf 
exceptions dans les cas de difficultés financiéres; le statut de 
non-exemption pour les cotisations versées au cours des trois 
années qui précedent la faillite afin d’empécher les 
comportements strategiques et de permettre la saisie des 
sommes qui pourraient raisonnablement servir au paiement 
des dettes; le traitement des montants investis dans un REER 
immobilisé comme revenu sous réserve des normes sut les 
revenus excédentaires; et un plafond a l’exemption, liée a lage 
du deébiteur et a la limite de cotisation REER maximale durant 
année de la faillite de sorte que les faillis agés soient en 
mesure de protéger davantage leur épargne-retraite 


L’Association du Barreau canadien appui de maniere 
générale la proposition du Groupe de travail, mais elle 
recommande une récupération de deux ans et pas de plafond; 
toutefois, s’il fallait imposer un plafond, il faudrait Pajuster 
périodiquement. Elle appuie immobilisation jusqu’a la 
retraite car « une politique qui contribue a empécher les 
retraits jusqu’a la retraite est avantageuse socialement ... I] n’y 
a pas de justification politique pour l’exemption des comptes 
d’épargne non affectés a la retraite ». De meme, |’Association 
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canadienne des professionnels de linsolvabilité et de la 
reorganisation ainsi que l'Institut d’insolvabilite du Canada 
appuient la position du Groupe de travail, mais sont en faveur 
dune récupération de cotisations les moins élevées dans la 


période de trois ans ou la valeur de marche dans le REER a la 
fin de la faillite. 


La Federation canadienne de l'entreprise indépendante 
est aussi en faveur d’une exemption pour les REER et elle 
déclare au Comité que la plupart de ses membres sont 
« nettement en faveur d’un traitement égal pour tous les REER 
et les régimes de retraite agréés ». Elle souligne le role 
important des REER aidant les propriétaires de petites 
entreprises — qui ne sont pas susceptibles d’avoir accés un 
regime de retraite agréé — a Epargner en vue de leur retraite. 
Selon la Fédération, l’« injustice fondamentale avec laquelle les 
eparenes-retraite sont traitées dans la loi actuelle en matiére de 
faillite ... est une mesure dissuasive allant a ’encontre des 
efforts du gouvernement visant a promouvoir les démarrages 
dentreprise et Pentrepreneuriat au Canada ». 


Advocis signale également qu’il faudrait traiter 
equitablement l’épargne-retraite et propose que les « 
particuliers qui placent la totalité ou une partie de leurs 
é€conomies en vue de la retraite dans des REER ou [régimes 
d'intéressement différé] ou qui recoivent un revenu de retraite 
[Fonds enregistrés de revenu de retraite] ou une rente financée 
par les montants de ces régimes enregistrés devrait jour de la 
meme protection contre les créanciers que les particuliers qui 
financent leur retraite au moyen de [régimes de retraite 
agréés| ». Il faudrait que la protection soit accessible a un plus 
erand nombre de particuliers, ce qui pourrait étre avantageux * 
notamment pour les employés de petites entreprises, n’ayant 
pas acces a un régime de retraite agréé, ou les travailleurs 
indépendants dont le revenu est modeste. 


L’organisation croit aussi que le revenu tiré d’un REER, 
dun régime d’intéressement différé, ou d’un fonds enregistré 
de revenu de retraite (FERR) devrait etre protege dans la 


meme mesure qu’une rente provenant d’un régime de retraite 
agree. Elle commente également la recommandation du 
Groupe de travail sur Pinsolvabilite personnelle concernant la 
non-exemption des cotisations versées au cours des trois 
années qui precedent la faillite. Elle rejette notamment 
Phypothese [du Groupe de travail] selon laquelle toutes les 
nouvelles cotisations a un REER protege versées au cours des 
trois années precédant une faillite constitueraient des 
transferts frauduleux visant a escroquer un créancier ». 


Selon le Alberta Law Reform Institute (institut), « il y 
a une injustice dans exposition des REER non admunistrés 
par une compagnie d’assurance, pat comparaison avec la 
protection pratiquement complete des REER et des rentes 
admuinistrées par une compagnie d’assurance et de la plupart 
des pensions ». Essentiellement, linstitut croit que les REER, 
les regimes d’intéressement différé et les FERR administrés 
ou non par une compagnie d’assurance ..., et les obligations 
de payer des sommes prises dans ces régimes, devraient etre 
completement exempts des recours de créanciers judiciaires. 
Il ne devrait pas y avoir de distinction entre les recours et 
Pexemption ne devrait pas étre différente pour les produits 
administrés ou non par une compagnie d’assurance ». Enfin, 
en faisant remarquer que bon nombre — et peut-étre la plupart 
— des deébiteurs n’ont pas de REER ou l’ont deja céde, 
institut soutient que Pincidence pratique d’une exemption 
totale sera vraisemblablement minime dans la plupart des 
situations. 


L’Association des banquiers canadiens et le Comité 
croient a la nécessité d’établir des régles du jeu equitables pour 
les produits d’épargne-retraite et de revenus : en faire des 
produits exposes 4 la saisie en cas de faillite ou exempts de 
saisie en cas de faillite. L’Association recommande une 
recherche supplementaire pour déterminer si l’exemption de 
saisie des REER autres que ceux des compagnies d’assurance 
en cas de faillite est une question nécessitant une modification 
legislative. 


Le Comité a trouvé 
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les témoins qui 
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Le Comité a trouvé assez convaincants les arguments 
présenteés pat les temoins qui réclament Puniformité du 
traitement de l’épargne-retraite. A notte avis, Pintérét public 
est servi lorsque les Canadiens et les Canadiennes épargnent en 
vue de leur retraite. Bien que certains Canadiens soient en 
mesure de le faire au moyen d’un régime de retraite agree 
offert comme remuneration differée par leur employeur — 
auquel s’ajoute peut-etre l’éparene privée dans les régimes 
enregistres d’épargne-retraite— ceux qui n’ont pas acces a un 
régime de retraite agréé et les travailleurs indépendants doivent 
compter sur les REER. 


Comme nous Il’avons deja mentionne, les montants 
investis dans un régime de retraite agréé et certains REER — 
notamment ceux qui sont associés a des polices d’assurance et 
ceux qui sont immobilisés — sont en général protégés de la 
saisie. Le Comité se préoccupe de liniquité : Piniquité entre le 
traitement des régimes de retraite agréés et des REER, et 
Piniquité entre les REER administrés par une compagnie 
d’assurance et les autres REER. A notte avis, avec le 
traitement differentiel dans le dernier cas, il existe un danger 
que la protection soit accordée seulement aux détenteurs de 
REER qui sont peut-etre des debiteurs prévoyant une faillite 
éventuelle ou qui ont bénéficié des conseils financiers d’un 
spécialiste. Cela étant dit, nous sommes pleinement conscients 
des différences qui existent entre les regimes de retraite agréés 
— qui sont une remuneration différee — et la plupart des REER, 
qui sont des instruments d’€pargne-retraite ne pouvant pas etre 
percus comme une remuneration différée. En outre, nous 
sommes aussi conscients que les régimes de retraite agréés 
fournissent essentiellement des prestations de retraite et que 
les cotisations sont immobilisées jusqu’a ce temps, tandis que 
les fonds investis dans des REER qui ne sont pas immobilisés 
peuvent actuellement étre utilisés pour des motifs qui ne sont 
pas restreints aux fins de retraite, puisqu il est possible de s’en 
servit pour acheter une maison et pour l’éducation dans 
certaines circonstances ou de les retirer et de les utiliser a 
d’autres fins. 


Dans le passé, notamment pendant examen du projet 
de loi C-5, le Comité a manifesté son appui a ’exemption de la 


saisie de tous les REER en cas de faillite, sous réserve — bien 
sur — de mesures suffisantes pour empecher l’abus. En 
cherchant un traitement uniforme qui rendrait les regles 
d’exemption plus équitables et assurerait la protection 
constante de ensemble des REER, peu importe leur type, 
nous demandons avec insistance au gouvernement fédéral de 
corriger les iniquités qui existent entre les REER associés a 
une assurance et les autres REER. 


Les opinions du Comité n’ont pas changé. Nous 
continuons de croire que des modifications sont nécessaires 
pour assurer l’equité. L’équite envers les débiteurs exige le 
traitement equitable des instruments d’épargne-retraite, tandis 
que léequité envers les aux créanciers exige que les REER 
soient immobilisés et que les cotisations versées durant les 
douze mois qui precedent la faillite — quand les fonds auraient 
pu etre raisonnablement utilisés pour payer les dettes — soient 
disponibles pour satisfaire a leurs demandes. Dans cette 
perspective, le Comité recommande : 
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Que la Loi sur Ja faillite et ’insolvabilité soit modifiée pour rendre 
insaisissables en cas de faillite les fonds investis dans un régime 
enregistré d’épargne-retraite, sous résetrve des trois conditions 
suivantes : le regime enregistré d’épargne-retraite est immobilise; 
les cotisations versées durant les 12 mois qui précédent la faillite 
sont remises au syndic, qui les distribuera aux créanciers; et le 
montant des fonds insaisissables est assujetti a un plafond fixé par 
réglement et corrigé annuellement en fonction de augmentation 
du cout de la vie telle qu’elle est mesurée par l’indice des prix a la 


consommation. 


Les régimes d'épargne-ctudes, connus auparavant sous 
le nom de plans fiduciaires canadiens de bourses d’études, qui 
setvaient de mécanismes d’épargne en vue du paiement des 
futures études postsecondaires des enfants, ont existé pendant 
plus de quarante ans au Canada. Le capital était remis au 
souscripteur tandis que le revenu du capital était versé sous 
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forme d’une bourse aux étudiants poursuivant des études 
postsecondaires dans un établissement conférant des grades 
universitaires. Le revenu tire du régime était attribué a son 
souscripteur comme s’il s’agissait d’un revenu gagneé et était 
imposable. Au cours des années 1970, les exemptions d’impot 
pout les fonds détenus dans ces régimes ont mené a la création 
de régimes enregistrés d’epargne-etudes (REEF). Sauf dans 
des circonstances particulicres, les produits dun REEE ne 
peuvent etre utilisés que pour financer des études 
postsecondaites. 


En 1998, le gouvernement fédéral a créé la Subvention 
canadienne pout l'épargne-études (SCEE), ce qui a eu pour 
effet d’augmenter la participation a des REEE. En vertu de ce 
programme, le gouvernement accorde un montant pouvant 
atteindre 20 % des premiers 2 000 $ versés annuellement dans 
un REEE par une personne résidant au Canada. La 
subvention ne peut etre versée qu’aux étudiants fréquentant 
des établissements postsecondaires agréés. A la fin de 2000, 
environ 1,7 million de contrats de REEE étaient en vigueur, 
les actifs gérés €tant supérieurs a 7,1 milliards de dollars, alors 
que trois ans plus tot le nombre de contrats étaient d’environ 
700 000 et la valeur des actifs d’environ 2,4 milliards. 


Si le souscripteur a un REEE fait faillite, le syndic retire 
les contributions faites par le souscripteur et la subvention 
canadienne pour l'eépargne-études est confisquée par le 
gouvernement fédéral. 


Convaincus que les REEE servent lintérét public en 
favorisant une éducation plus poussee de la population, 
certains ont fait valoir que les fonds versés dans une REEE 
devraient étre a l’abri de la saisie en cas de faillite; selon leur 
point de vue, laide féderale aux REEE et le soutien accordé 
par le biais de la SCEE montrent a quel point ’éducation est 
jugée importante. D’autres cependant font valoir que le fait 
d’accorder une telle exemption défavoriserait les créanciers en 
réduisant la quantité d’argent qui peut leur étre distribuée et 
éroderait le principe d’une distribution equitable des actifs lors 


dune faillite. De meme, de leur point de vue, les REEE 
peuvent etre percus comme un investissement qui doit étre 
traiteé comme les autres investissements en cas de faillite. 


Le Comité a entendu le témoignage de lassociation des 
vendeurs de régimes enregistrés d’épargne-ctudes (REEE) a 
propos de traitement accordeé a ces régimes lorsqu’un 
souscripteur fait faillite. L’association a fait valoir qu’en raison 
de la croissance rapide des frais qu’entraine l’éducation 
postsecondaire, « Les REEE sont souvent les seuls 
instruments surs de placement dont disposent les enfants 
pour financer les études postsecondaires dont ils ont besoin. 
Dans ce contexte, tous les fonds (le principal, les intérets et la 
SCEE) devraient etre entieérement protégés et échapper a la 
saisie pat les créanciers en cas de déclaration de faillite ». De 
Pavis de association, le concept de protection des REEE 
contre la saisie par les créanciers s’apparente a la protection 
deja accordée aux polices d’assurance-vie. Selon ses calculs, le 
maximum qui serait protégé contre les créanciers pendant la 
durée moyenne de 15 ans d’un régime serait de 19 649 $, ceci 
comprenant le principal, les inteérets et apport de la 
Subvention canadienne pour l'épargne-etudes. 


L’association a également fait mention de la nécessité 
d’en arriver a un « juste équilibre ... entre la promotion des 
droits des consommateuts a une protection et la protection 
des droits des créanciers ». Dans cette perspective, elle a 
recommande de n’accorder aucune forme de protection a une 
adhésion a un REEE ou une contribution non ordinaire en 
capital effectue€e un an ou moins avant la date de la 
déclaration de faillite. Enfin, en raison de l’existence de 
catégories différentes de clients, elle a recommandeé que des 
niveaux différents de protection soient accordés selon qu'il 
s’agit d’un parent ayant la garde d’un béenéficiaire ou de 
personnes autres. 


Le Comité est lui aussi favorable a un niveau de 
scolarité élevé de la main-d’ceuvre et croit que le 
gouvernement fédéral a un réle 4 jouer 4 cet égard. A notre 
avis cependant, il ne convient pas que les fonds accumuleés 
dans dans un REEE soient intégralement protégés de la saisie 
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en cas de faillite du souscripteur. Outre la SCEE, le 
gouvernement fédéral offre une gamme de subventions et de 
prets destinés a aider les étudiants a poursuivre leurs études 
postsecondaires. Dans ce cas-ci, notre attention porte 
principalement sur un traitement équitable des créanciers et 
des bénéficiaires de REEE. L’équite envers les créanciers 
suppose que les sommes qui peuvent leur étre distribucées 


A notre avis cependant, soient aussi élevées qu’elles peuvent raisonnablement l’etre et 
i/ ne convient pas que Pequité envers les bénéficiaires de REEE suppose que ceux-ci 
les fonds accumules dans doivent pouvoir disposer des sommes qui ont été €conomisées 
un REEF sozent en vue de leurs études. Comme dans le cas des REER, nous 
intésralement proteges pensons que les fonds devraient etre immobilisés pour garantir 
de la satsie en cas de quwils sont employés aux fins prévues —financer des études — et 
faillite du souscripteur. que les cotisations versées dans l’année qui precede la faillite 


devraient pouvoir servir a rembourser les créanciers 
puisqu’elles auraient raisonnablement pu servir a payer des 
dettes. En conséquence, le Comité recommande : 


Que la Loi sur Ia faillite et ’insolvabilité soit modifiée pour rendre 
insaisissables en cas de faillite les fonds investis dans un régime 
enregistré d’épargne-études, sous réserve des deux conditions 
suivantes : le regime enregistré d’épargne-études est immobilisé et 
les cotisations versées durant les 12 mois qui précédent la faillite 
sont remises au syndic, qui les distribuera aux créanciers. 


Une entente de reaffirmation est une entente conclue 
entre un failli et son ou ses créanciers pour réaffirmer - ou 
remettre en vigueur — la responsabilité pour les dettes 
contractées avant la faillite qui ont été éteintes. Il peut y avoir 
reaffirmation de fait ou réaffirmation par convention 
expresse. Le premier genre de reaffirmation a lieu lorsque le 
failli continue de faire des paiements aux créanciers apres sa 
libération des dettes en cause; les tribunaux ont interpreteé 
cette conduite du failli comme une remise en vigueur de sa 
promesse de faire des versements. Le deuxieme genre de 
reaffirmation a lieu lorsque des faillis concluent des ententes 
e€crites expresses avec des créanciers pour payer les dettes 


éteintes. Les tribunaux reconnaissent habituellement ces Aucune donnée nest 
ententes lorsque des éléments suffisants ou nouveaux, comme disponible a ce sujet, 
Poctroi d’un nouveau crédit par exemple, leur sont présentes. bien que certains indices 


laissent crotre que la 


Oe reaffirmation est souvent 
Un certain nombre de questions se posent a l’égard de if 


ces ententes. L’une d’elle est la fréquence de ces ententes de 
reaffirmation, d’un genre ou autre, au Canada. Aucune 
donnée n’est disponible a ce sujet, bien que certains indices 
laissent croire que la réaffirmation est souvent une condition 
exigee pour lobtention d’un nouveau crédit. De méme, il 
peut y avoir des raisons pour lesquelles un failli libéré fait 
volontairement des paiements; pensons par exemple aux prets 
consentis pat des parents ou des créanciers avec lesquels le 
debiteur entretient depuis longtemps une relation. On peut 
craindre que la reaffirmation de dettes éteintes ne vienne 
contrecarrer le principe du nouveau depart, bien qu’il puisse 
s’agit du seul moyen dont dispose un failli pour obtenir du 
crédit et dans certains cas ceci peut étre dans Pintéret des deux 
patties. 


une condition exigee 
pour lobtention d’un 
nouvean credit. 


Actuellement, la Lod sur /a faillite et l'insolvabihité ne fait 
nullement mention des ententes de réaffirmation, bien que 
dans certaines citconstances les tribunaux les aient autorisees. 


a9 


Il y a également danger 
que les discussions entre 
les debiteurs et les 
creanciers atent leu a 
un moment on les 
déliteurs sont 
relativerment vulnérables 
et peuvent subir des 
pressions. 
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Le Comité a entendu des temoignages favorables aussi 
bien que des temoignages défavorables aux ententes de 
réaffirmation. En ce qui regarde la reaffirmation de fait, le 
Groupe de travail sur l'insolvabilité personnelle a dit au Comité 
que « les faillis n’avaient pas l’intention, regle générale, de 
réaffirmer leur promesse d’avant la faillite; ce qui est probable, 
cest quils ont continue d’effectuer les paiements de facon a 
conserver la possession des biens loués ou hypothéques sans 
comprendre quills réaffirmaient ainsi leur engagement de 
payer». Le groupe a recommandeé que les ententes de 
reaffirmation portant sur des transactions non garanties soient 
interdites en toutes circonstances et qu’elles soient interdites 
également, sauf a certaines conditions, quand 1l s’agit de 
transactions garanties; ces conditions ont trait a des questions 
telles que la possession du bien lorsque l’entente de 
réaffirmation écrite est conclue, les limites des sommes pour 
lesquelles il peut y avoir réaffirmation, les limites de la période 
a lintérieur de laquelle il peut y avoir réaffirmation et la 
possibilité pour un failli d’annuler une réaffirmation a 
Pintérieur d’une certaine période. 


Le Groupe de travail croit également que la Loi sur la 
faillite et l'insolvabilité devrait prescrire qu'un créancier 
commet une infraction lorsquw’il est au courant de la libération 
dun failli et accepte le paiement d’une dette quelconque 
éteinte avec la liberation, sauf dans certaines circonstances 
dont les paiements volontaires effectués a un parent par un 
failli libéré. De plus, il recommande que la poursuite des 
versements ou une autre conduite de la part du failli ne 
constitue pas une réaffirmation puisqu’une telle décision de la 
part du failli devrait etre consciente et éclairée. De facon 
generale, le Groupe de travail est d’avis que les reaffirmations 
sont incompatibles avec le principe du nouveau départ. Ilya 
également danger que les discussions entre les débiteurs et les 
créeanciers aient lieu a un moment ou les débiteurs sont 
relativement vulnérables et peuvent subir des pressions. 


Appuyant de facon générale la ligne de pensée du 
Groupe de travail — sans toutefois reprendre ses 
recommandations qu’ils jugent trop complexes et 
probablement inapplicables dans la pratique — les 


professeurs Ziegel et Telfer croient eux aussi « qu'il faut 
mettre un frein aux abus dans les ententes de réaffirmation ». 
Ils percoivent la nécessité de mener d’autres études sur les 
pratiques qui ont cours en matiere de reaffirmation dans ce 
pays. 


L’Association du Barreau canadien n’appuie que la 
proposition du Groupe de travail portant sur la reaffirmation 
de fait, faisant valoir « que les actions inconscientes ou dues a 
Pignorance ne devraient pas constituer une reaffirmation » et 
exprime des inquictudes au sujet de imposition de limites a 
Pautonomie individuelle des Canadiens sans qu’on ait d’abord 
examiné la possibilité d’employer d’autres moyens, moins 
importuns, de contrdler les abus allégués. A son avis, « il n’y a 
pas ace moment-ci suffisamment d’indices ou d’élements 
pour justifier une reglementation quelconque des 
reaffirmations volontaires ». 


Par ailleurs, ’ Association canadienne des 
professionnels de l’insolvabilité et de la reorganisation et 
Institut d'insolvabilité du Canada n’appuient pas la position 
du Groupe de travail et proposent que des études plus 
poussées soient menées sur l’ampleur et la fréquence des 
ententes de réaffirmation et sur la politique qu’il conviendrait 
d’adopter a ce sujet. 


Omega One Ltd. a dit au Comité qu’a son avis il y a 
[TRADUCTION] « trés peu de tentatives de la part des 
creanciers sans lien de dépendance d’obtenir des paiements 
pour une dette non garantie quia préalablement été éteinte 
par la faillite. ... Selon notre expérience, cette pratique (bien 
que tres rare) découle habituellement de la demande d’un 
client. ... Les fournisseurs de crédit canadiens acceptent 
habituellement un remboursement gratuit de dettes 
prealablement éeteintes, mais l’offre doit venir du client et il ne 
doit pas y avoir de coercition ». D’avis que cette situation ne 
souleve pas de veritables problemes, lorganisation croit qu'il 
n’est pas nécessaire de légiférer a cet égard. 
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De Lavis du Comite, 
/interdiction des 
ententes de réaffirmation 
est simple, compatible 
avec le principe du 
nouveau départ et va 
dans le sens de lolyectif 
déquité dans la 
distribution des biens 


L’Association des banquiers canadiens aussi croit 
« qu’on ne devrait adopter aucune loi pour interdire de telles 
ententes. I] vaudrait mieux laisser au consommateut le choix 
de remboutser ou non une dette une fois que celle-ci est 
éteinte. ... Certains emprunteurs veulent rétablir leur cote 
aupres d’un créancier particulier et il devrait etre permis de le 
faire ». L’Association suggere le recours a des conseillers en 
crédit pour « éviter que des créanciers peu scrupuleux 
exploitent des faillis ». 


Le principe du « nouveau départ » est un élément clef 
du droit sur linsolvabilité au Canada. Sous langle de ce 
principe, les particuliers qui font faillite peuvent repartir a neuf, 
avec seulement leurs dettes non acquittables par la faillite. Les 
ententes de reaffirmation sont incompatibles avec ce principe. 
De Davis du Comité, l’interdiction des ententes de 
reaffirmation est simple, compatible avec le principe du 
nouveau départ et va dans le sens de l’objectif d’équiteé dans la 
distribution des biens, un objectif qui serait contrecarré si 
certains créanciers continuaient de recevoir des paiements en 
vertu d’une telle entente alors que d’autres n’en recoivent pas. 
Cette facon de faire contribuerait aussi a latteinte de Pobjectif 
de prévisibilité puisque les ententes de réaffirmation seraient 
interdites dans tous les cas. Pour ces raisons, le Comité 
recommande : 


Que la Loi sur /a faillite et Pinsolvabilité soit modifiée pour 
interdire les réaffirmations de fait et les réaffirmations par 
convention expresse. 


I] existe au Canada, depuis 1949, un processus de mise 
en faillite plus simple et moins couteux pour les particuliers 


qui sont des debiteurs ayant peu de biens. Avant les ... f 2002 la 
modifications a la Loi sur la faillite et Pinsolvabilité de 1992, procedure 

seuls les débiteurs possédant des biens évalués a moins de d'admimstration 

500 $ pouvaient recourir a la procédure d’administration sommatre a été utilisée 
sommaire — ou simplifi¢e. Toutefois, a partir de la dans plus de 96 %o des 
constatation que beaucoup de deébiteurs ne disposaient que faillites admimstrees 
d’un minimum de biens exempteés non garantis et qu'il fallait par le Bureau du 
disposer pour eux d’une procedure de faillite plus simple et surintendant des faillites 
moins onéreuse, des modifications apportées en 1992 a la Loi alors que cette 

sut la faillite et Pinsolvabilité ont relevé le seuil de la valeur des proportion était de 83,2 
biens a 5 000 $, permettant ainsi a un plus grand nombre de % in 1987. 


debiteurs de se servir du processus simplifié. Le seuil de la 
valeur des biens a depuis été relevé de nouveau, a 10 000 $, et 
en 2002 la procédure d’administration sommaite a été utilisée 
dans plus de 96 % des faillites administrées par le Bureau du 


surintendant des faillites alors que cette proportion était de 
83,2 % in 1987. 


Dans la procedure d’administration sommaire, 
certaines des exigences de la procédure ordinaire sont soit 
simplifiées, soit éliminées; ainsi, il n’est pas nécessaire de 
publier des avis de faillite dans les journaux, des reunions des 
créanciers ne sont tenues que sur demande et il n’est pas exigé 
que des inspecteurs soient désignés. Le syndic a cependant 
une entrevue initiale d’évaluation avec le débiteur, expédie des 
documents aux créanciers et rédige un rapport qui contient 
des renseignements sur les affaires du failli, sur les causes de la 
faillite, sur la conduite du débiteur avant et apres la faillite 
ainsi qu’une recommandation quant a la libération 
automatique ou non du débiteur apres qu'il a été neuf mois en 
faillite. Le Bureau du surintendant des faillites et les 
créanciers peuvent s’oppose a la recommandation du syndic 
et/ou a la libération du débiteur. 
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La procedure ordinaire d’administration est employée 
lorsque les biens réalisables du failli ont une valeur supérieure a 
10 000 $. Avec cette procédute, les créanciers se réunissent et 
peuvent confirmer la désignation du syndic choisi pat le 
debiteur ou peuvent désigner un syndic de leur choix. IIs 
peuvent donner des directives au syndic au sujet de 
Padministration des biens du failli et peuvent décider par vote 
de désigner des inspecteurs pour assister le syndic dans son 
travail. 


Comme nous l’avons fait remarquer précédemment, le 
Groupe de travail sur insolvabilité personnelle a recommandeé 
un certain nombre de changements portant sur des questions 
de procédure pour les propositions de consommateur et les 
faillites. Beaucoup de ces propositions, si elles étaient 
adoptees, entraineraient une simplification et une réduction 
des couts de la procedure puisqu’elles permettraient aux parties 
en cause de choisir le niveau de leur participation au processus 
a partir du principe « de l'exception plutot que de la régle ». 
Nous n’analysons pas ces recommandations ici, mais elles sont 
présentées aux chapitres 4 et 5 du rapport du Groupe. 


En présentant son point de vue sur la procédure 
d’administration sommaire, l’Association des banquiers 
canadiens a fait valoir que la proposition du Groupe de travail 
« offre un équilibre raisonnable entre le maintien des couts a 
un faible niveau et la protection de l’intégrite du processus ». 
L’Association a elle aussi fait mention des €conomies que la 
simplification du processus permettrait vraisemblablement de 
réaliser et souligné que ces Economies devraient entrainer une 
hausse des versements aux créanciers. Disant des 
modifications proposées qu’elles sont « raisonnables et 
judicieuses », Association du Barreau canadien a également 
recommande l’adoption des recommandations formulées aux 
chapitres 4 et 5 du rapport du Groupe de travail. Enfin, 

’ Association canadienne des professionnels de l’insolvabilité et 
de la reorganisation et l'Institut d’insolvabilité du Canada ont 
propose de hausser a 15 000 $ la valeur des biens pour lesquels 
il serait possible de recourir a la procédure d’administration 


sommaite. Ces organismes croient que cette valeur devrait 
etre « mise a jour ne maniére a ne pas exclure des gens 
inutilement ». 


Le Comité est conscient du fait que le nombre de cas 
de faillite est en hausse au Canada, que le Bureau du 
Surintendant des faillites fait face a contraintes financieres et 
que augmentation du nombre de cas équivaut généralement a 
une hausse des couts — a la fois économique et sociétaux — 
pour tous. Il est donc non seulement nécessaire, a notre avis, 
de prendre des mesures visant a réduite le nombre de faillites, 
mais d’en prendre également pour s’assurer que les cas qui 
surviennent sont traités de la maniere la plus efficace et la plus 
efficiente possible, tout en veillant au maintien de l’intégrité 
des mécanismes régissant l’insolvabilité. Eu egard a notre 
volonteé de respecter les principes fondamentaux d’efficacité et 
defficience, le Comité recommande : 


I/ est ... nécessaire ... 
de prendre des mesures 
visant a rédutre le 
nombre de faillites, 
mats den prendre 
oalement pour s assurer 
gue les cas qua 
surviennent sont traites 
de la mamere la plus 
efficace et la plus 
effaciente possible, tout 
en veillant au maintien 
de l'intégrité des 
mecanismes régissant 
/insolvabilte. 


Que la Loi sur /a faillite et Pinsolvabilité soit révisée afin d’en 
éliminer toutes les conditions de procédure superflues et d’offrir 
aux parties a une faillite la possibilité — dans les limites du 
raisonnable — de choisir leur degré de participation, laquelle serait 
exception et non la régle. Il y aurait lieu en outre d’encourager 
exploitation des moyens de communication électroniques de 
manieére a simplifier et accélérer les procédures entourant 


Pinsolvabilité. 
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La Loi sur la faillite et 
linsolvalihté ne 
comprend aucune 
disposition visant a 
protéger les biens 
personnels d'un fatlh 
gui seratent autrement 
insaisissables en vertu 
des lois provinciales ou 
territortales. 
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Dans la plupart des provinces, les créanciers peuvent 
prendre en garantie des biens personnels se trouvant dans la 
maison d’une personne, meme si en vertu des lois provinciales 
ou territoriales ces biens seraient autrement insaisissables en 
cas de faillite ou de proposition d’un consommateutr. A titre 
d’exemple, les sociétés de pret a la consommation peuvent — 
comme condition d’octroi d’un prét — prendre une sureté a 
Végard de biens ménagers ou de véhicules, et ce meme si le 
credit n’a pas de rapport avec lachat de ces articles et si ces 
articles sont insaisissables. Cette sureté est ¢galement 
reconnue comme un privilége ou une sureté autre qu’en 
garantie du prix d’achat a l’egard de biens personnels 
insaisissables. Elle differe de la sureté en garantie du prix 
d’achat pour laquelle les biens achetés avec le credit accordé 
constituent la garantie. 


Des critiques ont été formulées a Pégard de cette 
pratique puisqu’il est possible que des préteurs menacent de 
prendre possession des biens ménagers — meme si la valeur en 
est limitee — dans le but possible d’obtenir un meilleur 
traitement que les autres créanciers ou peut-etre d’obtenir plus 
que la juste valeur marchande des biens. Essentiellement, il 
peut y avoir intimidation de la part du titulaire du privilege 
pour obtenir une préférence. Les syndics peuvent également 
se sentir incités a donner satisfaction aux titulaires de privileges 
avant d’autres créanciers afin de faire en sorte que le débiteur 
et sa famille conservent leurs biens personnels. Généralement, 
les problemes de cette nature qui surviennent ont trait aux 
vehicules automobiles. 


La Loi sur la failhite et l'insolvabihté ne comprend aucune 
disposition visant a protéger les biens personnels d’un failli qui 
seraient autrement insaisissables en vertu des lois provinciales 
ou territoriales. Les lois provinciales et territoriales portant sur 


la protection des consommateurs touchent ces questions, mais 
certains croient qu’un controle supplémentaire est requis. 


Les témoins ont exprimé des points de vue variés a ce 
sujet. Le Groupe de travail sur Pinsolvabilité personnelle a 
étudié la question des suretés autres que les suretés en garantie 
du prix d’acquisition de biens personnels insaisissables et a 
recommande que la Loi soit modifiée de facon a ce qu'il ne 
soit plus possible d’acquérir des droits sur des biens qui 
seraient autrement insaisissables. Selon le Groupe de travail, 
la proposition devrait s’appliquer aux propositions de 
consommateur aussi bien qu’aux faillites et devrait « 

. s'appliquer a toutes les suretés autres que les suretés en 
garantie du prix d’acquisition de biens insaisissables, destinés a 
Pusage personnel ou a la consommation du debiteur ou de sa 
famille, y compris ’habillement, ’ameublement et les 
vehicules automobiles ». En ce qui regarde les vehicules 
automobiles, le Groupe de travail croit que ces dispositions 
devraient s’appliquer a tout véhicule appartenant a un debiteur 
qui ne fait pas partie des actifs a répartir entre les créanciers. 
Dans les cas ou la valeur des suretés autres qu’en garantie du 
prix d’achat a l’égard d’articles d’habillement et 
d’ameublement de maison détenues par les créanciers excede 
la valeur de exemption prévue a la Loi sur /a faillite et 
linsolvabilté, \e débiteur devrait avoir le droit choisir les articles 
qu'il veut soustraire a la saisie; quand il s’agit d’un véhicule 
automobile, le preteur devrait etre contraint de rembourser au 
débiteur le montant exempte avant de pouvoir exécuter sa 
surete. 


En outre, le Groupe de travail a fait valoir aupres du 
Comité « qu’on n’obtiendra pas Puniformité d’une province a 
Pautre concernant le traitement de cet aspect important de la 
legislation sur les biens exemptes, dans un avenir prévisible [et 
que] ce manque d’uniformite justifie la mise en place d’une 
disposition fedérale pour assurer que tous les faillis et les 
personnes présentant une proposition de consommateut 
bénéficient d’un niveau de protection uniforme ». 
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... Le Comité croit que 
la proposition avancée 
par le Groupe de travail 
sur Linsolvabilité 
personnelle est fort 
valable. 


Les professeurs Ziegel et Telfer, de meme que 
l Association du Batreau canadien, l’Association canadienne 
des professionnels de Pinsolvabilité et de la reorganisation et 
Institut d’insolvabilite du Canada, ont appuyé l’idée 
d’interdire la prise de suretés autres qu’en garantie du prix 
d’achat a l’égard du mobilier personnel et des véhicules 
soustraits a la saisie. 


Exprimant un point de vue different, Association des 
banquiers canadiens s’est opposée a tout changement qui 
empécherait l’exécution de telles siretés. A son avis, si les 
preteurs ont des garanties a ’egard d’objets qui ne sont pas des 
articles ménagers, ils devraient etre mesure de les réaliser 
conformément a l’entente conclue avec le débiteur; dans le cas 
contraire, il pourrait devenir plus difficile d’obtenir du credit et 
son cout pourrait augmenter. L’Association appuie toutefois 
les mesures de soutien qui empécheraient les préteurs de 
recourit a des tactiques coercitives. 


Tout comme un certain nombre de témoins, le Comité 
croit que la proposition avancée par le Groupe de travail sur 
Pinsolvabilité personnelle est fort valable. Elle assurerait une 
protection uniforme dans l’ensemble du Canada, protégerait la 
satisfaction des besoins fondamentaux d’un débiteur 
insolvable et de sa famille et pourrait attenuer les problemes 
découlant des ententes de réaffirmation. Essentiellement, elle 
va dans le sens d’un appui aux principes fondamentaux 
d’équite, de prévisibilité et de cohérence. En conséquence, le 
Comité recommande : 


Que la Loi sur /a faillite et Vinsolvabilité soit modifiée afin 
d’interdire les sGretés autres qu’en garantie du prix d’achat a 
Pégard de biens personnels insaisissables. La définition des biens 
en question doit inclure les biens insaisissables destinés a étre 
utilisés ou consommeés par le débiteur et sa famille et doit englober 
les articles d’habillement, ’ameublement ménager et les véhicules 
appartenant au débiteur. 
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Actuellement, les personnes qui font une premiere 
déclaration de faillite doivent suivre deux séances de crédit- 
conseil obligatoires avant d’obtenir une libération automatique 
de leurs dettes; Les débiteurs qui soumettent une proposition 
de consommateutr sont eux aussi tenus de suivre des séances 
de crédit-conseil. Les couts sont payés a meme l’actif du failli, 
donc ce sont essentiellement les créanciers qui financent les 
séances de crédit-conseil, puisque les sommes distribuées sont 
ainsi réeduites. Le crédit-conseil s’est avere efficace, croit-on, 
pour aider les débiteurs insolvables a mieux gérer leurs 
finances, changer leur comportement, perfectionner leurs 
compétences et acquérir des connaissances. Toutefois, 
compte tenu du moment ou les séances-conseils sont 
obligatoires, elles sont peut-etre plus utiles pour aider a 
prevenir une répétition des problemes; des séances-conseils 
plus hatives pourraient etre envisagees pout aider les débiteurs 
a eviter Pinsolvabilité et par conséquent, la possibilite de 
faillite. En outre, il convient de noter qu’un débiteur peut 
devenir insolvable meme si ses compétences en gestion 
financiere sont exemplaires, puisque l’insolvabilité est souvent 
imputable a un evénement personnel ou commercial imprévu. 


Les témoins se sont en général exprimés devant le 
Comité en faveur du concept du crédit-conseil. Credit 
Counselling Canada a indiqué que les personnes qui 
soumettent une proposition de consommateur ou qui 
déclarent faillite devraient etre forcées de suivre des séances 
de credit-conseil données par des conseillers en crédit bien 
formés. L’organisme croit que les personnes profitent 
éenormeément de ce crédit-conseil, qui est un élément 
important de leur retablissement financier. 


organisation a également souligné au Comité de 
Pimportance la bonne formation des conseillers et a suggéré 
que des normes soient établies pour assurer une certaine 
uniformité dans la qualité du crédit-conseil; a son sens, la 


Le crédit-conseil s'est 


avere efficace, crott-on, 
pour aider les débiteurs 


insolvables a mieux 
gerer leurs finances, 
changer leur 
comportement, 
perfectionner leurs 


competences et acquerir 


des connaissances. 
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formation doit aller au-dela du cours de qualification des 
conseillers en matiere d’insolvabilité prévue dans la Lod sur la 
faillite et linsolvalilité. Credit Counselling Canada croit 
également qu'il importerait de revoir le moment ou sont 
données les séances de crédit-conseil et a recommandeé lajout 
d'une troisieme séance obligatoire. 


Une troisieme séance de crédit-conseil a également été 
suggérée par ’Union des consommateuts, qui a evoque de 
facon plus générale le manque d’uniformite dans le contenu et 
la durée de ces séances. Le groupe a également recommandé 
d’imposer des amendes aux syndics qui omettent de donner les 
seances de crédit-conseil obligatoires et d’utiliser ces fonds 
pour élaborer des programmes de formation, financer les 
campaenes de sensibilisation ou financer les associations de 
consommateurs qui offrent des services a échelle du Canada. 


Les professeurs Ziegel et Telfer ont fait valoir que si les 
dispositions sur le crédit-conseil obligatoire étaient retenues, 
elles devraient s’accompagner de dispositions sur les pratiques 
d’octroi de credit irresponsables et 1) autorisant les tribunaux a, 
entre autres, releguer au second rang la créance des créanciers 
a Pégard de lactif du failli lorsque ces derniers ont fait preuve 
de défaut de diligence ou d’insouciance dans loctroi de credit 
au debiteur consommateurt et 11) élargissant les pouvoirs 
denquete du surintendant des faillites pour inclure les 
pratiques d’octtoi de crédit. A leur avis, il existe une anomalie 
frappante entre l’exigence pour les consommateuts insolvables 
de recevoir un crédit-conseil et Pabsence de restrictions 
imposees aux deétaillants, preteurs, compagnies de carte de 
crédit dans le cas des pratiques d’octroi de crédit. Ils appuient 
également les études parrainées par administration fedérale 
sut les effets du crédit-conseil sur les faillites et de education 
des consommateurs en matiere de crédit, y compris au début 
de leur carriére et au niveau de Pécole secondaire. 


Enfin, ’Association des banquiers canadiens est 
d’accord avec les séances de crédit-conseil données par une 
partie indépendante pour faire en sorte que les emprunteurs 


sont au courant de leurs options et des avantages et des 
inconvenients de chacune. Elle a recommandeé d’envisager 
une modification a la Lod sur la faillite et linsolvabilité pout 
qu’une séance de crédit-conseil indépendante soit obligatoire 
avant la déclaration de faillite. 


Le Comité croit fermement qu’il vaut mieux prévenir 
que gueérir. Bien que nous reconnaissions que l’insolvabilité se 
produit souvent pour des raisons tout a fait indépendante des 
compeétences en gestion financiere, nous sommes d’avis que 
les séances de crédit-conseil obligatoires sont importantes 
pour aider les personnes en faillite a éviter d’autres difficultés 
financieres a lavenir. Toutefois, le contenu des séances de 
credit-conseil et le moment ou elles sont données sont la clé 
de leur efficacité et nous nous demandons si les séances de 
credit-conseil obligatoires pour une libération automatique 
n’arriveraient pas dans un certain sens « un peu trop tard ». 
Néanmoins, nous sommes d’accord avec la tenue de séances 
de crédit-conseil obligatoires dans loptique des principes de 
responsabilité et d’équité. En tant que nation, il nous 
incombe d’aider nos concitoyens a éviter les difficultés 
financieres, dans la mesure du possible, et il incombe a ces 
derniers de faire ce qu’ils peuvent pour éviter l’insolvabilite, 
qui comporte des couts sociaux et économiques pour eux- 
memes, leur famille et notre pays. En toute équité, nous 
devons nous aider les uns les autres a éviter ces couts. Le 
Comité recommande donc : 


Le Comuteé crott 


fermement quill vaut 


mleur préevenir que 
guerir. Bien que nous 
reconnalssions que 
linsolvabihté se produit 
souvent pour des raisons 
tout a fait indépendante 
des competences en 
gestion financiere, nous 
sommes davis que les 
séances de crédit-conseil 
obhigatoires sont 
wmportantes pour aider 
les personnes en faillite 
a éviter d'autres 
difficultés financieres a 
J'avenir. 


Que la Loi sur /a faillite et ’'insolvabilité soit modifiée afin de 
forcer les personnes qui font une premiére ou une seconde 
déclaration de faillite a suivre des séances de crédit-conseil pour 
bénéficier de la libération automatique possible aprés 9 mois et 21 
mois respectivement. Les débiteurs qui soumettent une 
proposition de consommateur devraient eux-aussi étre tenus de 
suivre des séances de crédit-conseil. Il faudrait examiner la nature 
des séances de crédit-conseil et le moment ou elles sont données 


pour en vérifier Pefficacité. 
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Les privileges des 
consommateurs visent a 


proteger les 
consommateurs déposant 
gui ne se considerent 
peut-étre pas comme des 
creanciers et qui n ont 
pas lintention de 
prendre des risques. 


Les consommateurs doivent souvent laisser un depot a 
un détaillant a titre de paiement partiel des produits et services 
qui doivent lui etre livrés ou fournis plus tard; il arrive que le 
consommateut paie en entier le bien ou le service, qui n’est pas 
encore livré. Si le vendeur fait faillite avant que le 
consommateut ne recoive les produits ou les services, ce 
dernier a en général une créance ordinaire sans chance réelle de 
recouvrement. 


Les privileges des consommateurs visent a protéger les 
consommateurs déposant qui ne se consideérent peut-étre pas 
comme des créanciers et qui n’ont pas l’intention de prendre 
des risques. Ces privileges passent avant les créances garanties 
et protegent un groupe particulier de créanciers aux dépens des 
autres creanciers. En outre, ils peuvent influencer la 
disponibilité et le cout du crédit. A instar de la streté sur la 
valeur de non-acquisition de biens meubles, la question des 
consommateurs-créanciers peut étre traitée dans la législation 
provinciale/territoriale. 


Actuellement, la Loz sur la failhte et linsolvabihté ne 
contient aucune disposition sur les privileges des 
consommateuts. 


L’Association des consommateurs du Canada a fait 
valoir que dans des transactions commerciales (de commerce a 
commerce), il est habituellement présumé que les parties d’une 
transaction, qu'il s’agisse d’un pret ou d’une extension de crédit 
pour lachat de produits ou de services, sont a méme d’évaluer 
le risque ou de chercher l’aide appropriée et de prendre une 
décision informée. Dans le cas d’une transaction entre un 
consommateut et une entreprise, les participants ne sont pas 
sur un meme pied d’égalité. Méme en suivant le principe 
caveat emptor/que l’acheteur prenne garde et en évitant les 


situations qui semblent risquées, le consommateut est 
fondamentalement a la merci du vendeutr. 


L’Association cite en exemple des consommateuts qui 
ont acheté des billets d’avance pour des spectacles publics 
annulés par la suite et les personnes qui ont acheteé un billet 
d’avion aupres d’un transporteur aérien quia par la suite mis 
un terme a ses activités. Il en est de meme quand des 
consommateurs laissent un dépot sur une marchandise qui 
n’est pas disponible au moment de l’achat, mais qui doit etre 
livrée plus tard ou quand ils achetent des produits qui doivent 
étre livrés ou utilisés plus tard. A son avis, la législation sur la 
protection du consommateur est déficiente et toute somme 
d’argent laissée au vendeur pour des produits ou services 
éventuels doit étre retournée; en effet, cet argent est gardé en 
fiducie et ne doit pas etre calcule dans les biens saisis et par 
conséquent, ne doit pas étre liquidé par le syndic. 


L’Association des banquiers canadiens a toutefois 
suggére au Comité que la Loi sur /a faillite et l'insolvalilté ne soit 
pas modifiée pour inclure une disposition sur les privileges 
des consommateurs. A son sens, un tel changement limiterait 
la disponibilité de credit et ferait augmenter le cout des 
emprunts. De plus, lefficacité serait amoindrie, puisque les 
creanciets ne seraient pas en mesure de determiner avec 
exactitude la position financiere des emprunteutrs. 


Bien que le Comité sympathise avec les personnes qui 
se trouvent désavantageées lorsqu’un vendeur aupres duquel ils 
ont laissé un depot fait faillite, nous croyons qu'il ne serait pas 
approprié que la question soit traitée dans le cadre d’une loi 
fedérale. En outre, nous sommes d’avis que la protection 
d’un groupe en particulier de créanciers aux dépens d’autres 
creanciers est peut-etre injuste, que l’efficacité pourrait en 
souffrir et qu’elle ne devrait etre assurée qu’a la suite d’un 
examen tres attentif des conséquences non intentionnelles qui 
pourraient en résulter. Le Comité recommande donc : 


. nous sommes davis 
que la protection d'un 
groupe en particuler de 
créancters aux dépens 
d autres créanciers est 
peut-étre injuste, que 
lefficacité pourrait en 
souffrer et quelle ne 
devrait étre assurée qua 
la suite d'un examen 
tres attentif des 
conséquences non 
intentionnelles qua 
pourratent en résulter. 
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Que la question des privileges des consommateurs continue de 
relever des lois provinciales et territoriales sur la protection des 
consommateurs. 


Il semblerait d’apres les faits connus qu’une minorité 
d’emprunteurs de pret étudiant ont beaucoup de difficultés a 
rembourser leur pret €tudiant et que ce ceux qui ne les 
remboutsent pas ne font pas preuve de mauvaise volonte, 
mais que leur situation financiere est telle qu’ils ne sont pas en 
mesure de payer. De plus, il semblerait que la personne qui 
declare faillite et quia une dette associ€e a un pret etudiant se 
trouve dans une situation financiére plus difficile que la 
personne moyenne qui cherche la protection de la loi sur les 


faillites. 


Le Canada aide depuis longtemps les étudiants qui 
désirent poursuivre des études postsecondaires. Depuis 
presque quatre décennies, le gouvernement fédéral aide les 
étudiants nécessiteux en leur offrant des prets, sans intéret 


durant les études, avec une période de grace de six mois apres Le Canada aide deputs 
les études avant que la personne ne soit tenue de payer des longtemps les étudiants 
intérets. Actuellement, environ 350 000 étudiants profitent gui désirent poursutvre 
chaque année du Programme canadien de préts aux €étudiants des études 

et la majorite de ces étudiants remboursent leurs préts en postsecondaires. 


entier et a temps. Comme il est indiqué ci-dessous, les 
€tudiants qui ne peuvent pas remboutser leur pret ont accés a 
divers mécanismes de gestion de la dette pour les aider a éviter 
la faillite. Les étudiants ont également accés aux programmes 
de prets étudiants provinciaux. 


Au couts de la derniere décennie, des changements 
importants ont été apporteés au traitement des préts étudiants 
en vertu de la Loz sur /a faillite et l'insolvabilité, peut-etre a cause 
du nombre grandissant de détenteurs de pret étudiant qui ne 
remboutsaient pas leur pret étudiant au début des années 
1990. Au cours de la période 1990-1991, plus de 5 600 
emprunteurs, dont les prets étudiants totalisaient 40,5 millions 
de dollars, ont déclaré faillite. Cinq ans plus tard, environ 
11 000 emprunteurs ont déclare faillite; le total de leurs prets 
dépassait 100 millions de dollars en prets étudiants. Au cours 


=e 


Cependant, les 
modifications qui ont été 
apportées a la Lot sur 
la failhite et 
linsolvabilité en 
septembre 1997 ont 
change le statu de la 
dette associée a un pret 
etudiant et d apres 
certains, ces 
modifications ont élorgné 
le systeme de 
linsolvabilité de 
lobjectif consistant a 
reduire la mesure dans 
laquelle une catégorie 
particuliere de créanciers 
recoit un traitement 
special en vertu de la 


Lo. 
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de la période de 1990-1997, environ 53 000 emprunteurs ont 
déclaré faillite ou ont participé a un evénement hie a la faillite; 
le total de leurs dettes s’élevait a environ 445 millions de 
dollars en préts étudiants a ce moment-la; dans la plupart des 
cas, cela s’est produit dans un délai de sept ans apres leurs 
études. Ce recours a la faillite a fait encourir des pertes aux 
gouvernements et par consequent, aux contribuables. 


Avant 1997, la dette associce a un pret étudiant était 
traitée de la méme maniere qu’une autre dette de 
consommation; en général, les personnes étaient libérées des 
prets étudiants et des autres dettes, si le syndic ou le créancier 
croyait qu’elles n’avaient pas fait un usage abusif du systeme; 
sinon, ils pouvaient s’opposer a la libération ou les créanciers 
pouvaient refuser d’accepter une proposition de 
consommateutr. 


Cependant, les modifications qui ont été apporteées a la 
Loi sur la failhte et Vinsolvabilté en septembre 1997 ont changé le 
statu de la dette associée a un pret étudiant et d’apreés certains, 
ces modifications ont éloigneé le systeme de linsolvabilité de 
Pobjectif consistant a réduire la mesure dans laquelle une 
catégorie particuliere de créanciers recoit un traitement spécial 
en vertu de la Loi. Plus précisément, les dettes associées a des 
prets étudiants ont été exclues de Pordonnance de libération si 
le débiteur déclarait faillite avant de terminer ses études a 
temps plein ou a temps partiel ou dans un délai de deux ans 
apres la fin des études. Un debiteur qui déclarait faillite au 
cours de la période de deux ans pouvait toutefois demander a 
la cour a la fin de la période une libération de sa dette associce 
a son pret étudiant; le tribunal pouvait ordonner une libération 
si Pétudiant avait demontreé qu'il avait tente de bonne foi de 
rembourser la dette, mais qu’il était incapable de le faire et que 
le remboursement lui ferait subir des difficultés importantes. 
Les personnes qui ont déclaré faillite apres la période de deux 
ans pouvaient obtenir une libération de leur pret étudiant de la 
meme maniere que pour toute autre dette de consommation au 
cours d’un processus de déclaration de faillite. Le changement 


a été fait, semble-t-il, en partie pour sauvegarder la viabilité du 
Programme canadien de prets aux étudiants. 


En outre, cette année-la, le budget fédéral a prolongé la 
periode durant laquelle les emprunteurs admissibles qui 
repondaient a certaines exigences en matiere de revenu 
pouvaient recevoir une exemption d’interets. De facon plus 
precise, la période a été prolongée pour passer de 18 a 30 
mois; elle était disponible durant toute la période de 
remboursement du pret. En outre, aucun paiement d’intérets 
ou de capital n’était requis au moment de recevoir exemption 
d’'intérets et les intéréts ne s’accumulaient pas. 


Les modifications de la Loz sur la faillite et linsolvabilité 
apportées en 1998 ont allonge la période durant laquelle la 
dette des étudiants ne pouvait pas etre libérée pour la faire 
passer de deux a dix ans. D’autres changements ont été 
apportés au Programme canadien de prets aux étudiants a la 
suite du budget fédéral de 1998 et ces changements visaient, 
croyait-on, a aider les étudiants a éviter la faillite imputable a la 
dette associée au pret étudiant. Les périodes d’exemption 
dinterets ont été prolongées de nouveau, de sorte que les 
étudiants dont le revenu était inférieur aux seuils de revenu 
établi — qui ont été augmentés de 9 “%o — pouvaient etre 
admissibles a une période d’exemption d’intéréts pouvant 
atteindre 54 mois, durant les cing premieres années suivant la 
fin des études; cette période, ajoutée a la période de grace de 
six mois, permettait le report des paiements des intérets et du 
capital cing ans apres la fin des études. En outre, des crédits 
d’impot fédéral sur les intérets payés sur les préts étudiants du 
gouvernement ont été créés et une réduction de la dette 
comme mesute de remboursement a été institue. Deux 
programmes de subvention ont également été établis, y 
compris celui de la Fondation canadienne des bourses 
d’études du millénaire qui mettait a la disposition des 
étudiants des subventions non remboursables. 


Plus récemment, des améliorations a la réduction de la 
dette dans le cadre du programme de remboursement ont été 
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Les points de vue sur le 
traitement de la 
libération de la dette 
associée au prét étudiant 
sont partages. 
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annoncées dans le budget 2003, pour enlever notamment la 
restriction qui limitait la reduction de dette a 50 % de Pencours 
de la dette, de sorte que les emprunteurs étaient dorénavant 
admissibles a une remise de dette initiale pouvant atteindre 

10 000 $ et a une réduction supplementaire pouvant atteindre 
5 000 $ un an apres la remise de dette initiale dans le cas des 
personnes qui se trouvaient en difficulte financiere; une 
reduction supplémentaire maximale de 5 000 $ était disponible 
deux ans apres la premiere réduction si la difficulté financiere 
se poutsuivait. De plus, les étudiants qui ne remboursaient pas 
leur pret canadien d’études ou qui avaient déclaré faillite 
avaient acces a exemption des intéréts. 


Les points de vue sur le traitement de la liberation de la 
dette associce au pret étudiant sont partagés. Certains croient 
que la période de dix ans est trop astreignante et qu’elle va a 
Yencontre du principe du nouveau départ, de P’intéret public 
que sert une main-d’ceuvre trés eduquée, ainsi que du principe 
selon lequel tous les types de dette a la consommation doivent 
etre traites de facon semblable. D’autres croient par contre 
que des mesures incitatives sont nécessaires pour prévenir 
Pabus et pour assurer que les gouvernements, et par 
consequent les contribuables, n’encourent pas des pertes 
inacceptables sur les prets. 


Le Groupe de travail sur P'insolvabilité personnelle a 
presente des arguments pour et contre le traitement spécial de 
la libération de la dette associée a un pret étudiant. Voici les 
arguments contre la possibilite de libération immédiate : 
Pinsolvabilité des anciens étudiants pourrait n’étre que 
temporaire; ils ont la capacité de rembourser leur pret parce 
quwils auront un revenu supérieur a la moyenne plus tard; la 
libération immédiate ferait augmenter les pertes sur les préts 
étudiants des gouvernements fédéral et provinciaux; et un 
allegement de la dette — sous forme de programmes 
d’exemption de paiement des intéréts et de la dette offerts par 
le gouvernement fédéral et quelques gouvernements 
provinciaux — est offert aux anciens étudiants, ce qui devrait 
réduire la nécessité de recourir a la faillite. 


Le Groupe de travail a fait valoir a cet égard que meme 
si les programmes d’exemption de paiement des interéts et de 
la dette constituent un allegement qui n’est pas offert aux 
autres créanciers, ils ne remplacent pas la faillite comme facon 
d’assurer un « nouveau depart ». En outre, PAgence des 
douanes et du revenu du Canada pourrait également encourir 
de lourdes pertes qui pourraient étre évitées en interdisant aux 
débiteurs de se libérer de leurs dettes. Pourquoi les personnes 
qui contractent des préts étudiants devraient-elles recevoir un 
traitement special? 


Toutefois, il existe également des arguments a l’appui 
de la libération immediate de la dette associée a un pret 
étudiant, notamment : les préts €tudiants ne sont pas 
differents des autres dettes de consommateur pouvant faire 
Pobjet d’une liberation; le fait que la dette d’étudiant ne puisse 
pas etre couverte par la liberation constitue une discrimination 
eu égard a lage qui va a l’encontre de la Charte des droits et des 
hbertes,; de plus, certains debiteurs éprouvent des difficultés 
indues qui font en sorte que le remboursement des prets 
€tudiants est pratiquement impossible. 


Apres avoir examine ces arguments, le Groupe de 
travail a recommandé, autant dans le cas des propositions de 
consommateur et que des faillites — que la Loz sur /a faillite et 
/insolvabihté soit modifiée afin de réduire la période précédent 
la libération du pret étudiant a cing ans apres la fin des études 
a temps plein ou a temps partiel; de permettre, a la lumiere 
dune audience au tribunal sur les difficultés, la libération des 
prets étudiants en tout temps apres une période d’un an 
suivant la fin des études a temps plein ou a temps partiel; et 
de préciser que la libération partielle des prets étudiants est 


autorisée a la lumiére de l’audience du tribunal sur les 
difficultés indues. 


La plupart des temoins au Comite étaient d’accord 
avec lorientation générale des conclusions du Groupe de 
travail et ont indiqué au Comite que le traitement actuel de la 
dette associé a un pret étudiant était lourd. De leur point de 
vue, 


a 
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Pexigence selon laquelle les étudiants devaient attendre une 
période de dix ans avant d’étre libérés de la dette associée au 
pret étudiant était trop astreignante et devait étre éliminée ou, 
du moins, la période devait etre raccourcie. De plus, d’aprés 
certains, la dette des étudiants ne doit pas étre traitée de facon 
différente de toute autre dette en cas de faillite et le tribunal 
doit etre en mesure d’octroyer une libération de dette plus 
rapidement dans les cas de circonstances exceptionnelles. 


Credit Counselling Canada favorise une « réduction 
importante » de la période de dix ans et a souligné que la 
période de dix ans durant laquelle la libération n’est pas 
autorisée est souvent une période d’atrophie sociale. Une 
personne qui est éprouvée financi€rement par cette dette, et 
souvent d’autres dettes également, se trouve dans une sorte de 
vide économique pendant la période d’attente. La personne 
n’est donc pas en mesure de rembourser la dette et elle n’est 
pas plus en mesure de se réfugier sous les auspices 
traditionnels des procédures de faillite. Dans ces 
circonstances, une personne ne devrait passer une période 
inutile d’improductivité. En outre, ’organisme est d’avis que 
les prets étudiants devraient etre traités d’une toute autre 
maniere que les autres dettes personnelles qui peuvent faire 
Pobyet dune liberation. 


Les professeurs Ziegel et Telfer ont également 
préeconisé une libération hative des préts étudiants et 
l'Association canadienne des professionnels de Vinsolvabilité et 
de la reorganisation et Institut d’insolvabilité du Canada sont 
d’accord avec les recommandations du Groupe de travail. 
Cependant, ils ont également recommandé une modification a 
la Loz sur la faillite et linsolvabihté pour définir clairement ce que 
Pon entendait par « études ». De leur point de vue, le moment 
ou la personne en faillite a quitté ’école devrait étre défini 
clairement et la période de libération devrait peut-étre étre lice 
a un programme ou une période d’études en particulier pour 
lequel le pret a été octroyé. Cette question doit étre étudice 
plus a fond. 


La nature astreignante de la période de dix ans a 
également été evoquée par M™ Viola Doucet, une faillie avec 
pret étudiant non libérée qui a souligné au Comité que les 
personnes aux prises avec un endettement étudiant devaient 
avoit une porte de sortie et que l’attente de 10 ans n’etait pas 
raisonnable. Elle a indiqué que la vie des personnes touchées 
était en suspens. Elle a ajouté que son témoignage au Comité 
visait justement a appuyer le passage a cinq ans et a insister 
pour que ces personnes puissent se presenter devant un juge 
pour etre libérées plus tot (dans des cas exceptionnels) parce 
que, peu importe la durée de la période d’attente, leur 
situation ne s’améliorera pas. La frustration que ressentent les 
personnes ayant des prets étudiants nous a également été 
décrite par M™* Lori Gravestock qui, avec un endettement 
étudiant élevé, a indiqué que la déclaration de faillite semblait 
la seule option. 


Le syndic de M™ Doucet, M. Paul Stehelin, syndic de 
faillite chez AC Poirier & Associates, est d’accord avec la 
position de cette derniere. I] souligne que le seuil de dix ans a 
été adopte sans consultation des intervenants — un point qu’a 
également relevé la Fédération canadienne des étudiantes et 
étudiants — et il a ajouté que l’incapacite des juges d’accorder 
une libération d’une dette associée a un pret étudiant pendant 
dix ans, meme dans des circonstances exceptionnelles, est une 
disposition extraordinaire. I] est egalement d’accord avec une 
réduction de dix a cinq ans et croit que les juges doivent avoir 
le pouvoir de liberer une personne d’un endettement étudiant 
en moins de dix ans en cas de difficultés indues. 


M. Stehelin a déclaré que l’endettement étudiant devait 
etre traité differemment des autres dettes parce qu'il est 
contracté dans lexpectative de gains futurs. Il] a fait valoir 
que toutes les dettes de carte de crédit sont octroyées aux 
étudiants au cours de leurs études dans l’expectative d’un 
revenu futur. I] n’existe aucune difference réelle entre un pret 
€tudiant, une carte de crédit ou une ligne de crédit pour 
€tudiant qui sont tous consentis sur une base non garantie et 
dans lexpectative d’un revenu futur. 


La frustration que 
ressentent les personnes 
ayant des préets 
étudiants nous a 
également été déecrite... 
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La Federation canadienne des étudiantes et des 
étudiants est d’accord pour dire qu’il ne subsiste aucun doute 
que durant toutes les années 1990, les étudiants ont eu plus de 
difficultés a rembourser leurs prets. L’endettement étudiant 
est passé d’une moyenne de 8 000 $ en 1990 a 25 000 $ en 
1998. Les frais de scolarité ont augmente de 126 % et la 
plupart des provinces ont éliminé les bourses. En réalité, les 
étudiants ont du accepter, et acceptent encore, un énorme 
endettement pour financer leurs études. En outre, comme le 
systeme est fonde sur les besoins, les personnes qui 
empruntent le plus sont celles qui entrent dans le systeme les 
plus démunies. La souffrance sociale que cette loi a causée 
continue de s’accentuet. 


La Federation a également commente d’autres aspects 
du Programme canadien de préts aux étudiants. Le Comité a 
eté informé que meme si les étudiants étaient actuellement 
admissibles 4 une exemption d’intéréts pour une période 
maximale de cing ans apres leur graduation, pour étre 
admissible au programme, il faut que le pret soit en regle. Si 
une personne fait tous ses paiements, elle est admissible a une 
aide. Une telle restriction ne tient pas compte de la réalité, 
c’est-a-dire que pour les étudiants dont la dette est trés élevée, 
le paiement a faire sur le capital est une charge qu’ils ne 
peuvent pas assumer. La Fédération a exhorteé le 
gouvernement fédéral d’abroger ce qu’il considere comme une 
« législation répressive » et d’adopter des solutions concretes 
pour solutionner le probleme de ’endettement étudiant. Les 
étudiants empruntent dans le cadre du Programme canadien de 
prets aux étudiants pour financer une éducation et élargir leur 
capacité d’étre un élément productif de la société. 


L’Alliance canadienne des associations étudiantes a 
qualifie de tres mauvaise politique publique l’exigence pout les 
personnes d’attendre dix ans apres leurs études avant d’étre 
libérés de leur endettement étudiant et elle a fait remarquer 
Pabsence de consultation publique avant de faire passer la 
pétiode de deux a dix ans. A Vinstar de la plupart des témoins, 
le groupe a recommande que la Loz sur /a faillite et linsolvabilité 
soit modifi¢e pour autoriser la libération de la dette associée a 
un pret étudiant cing ans apres la fin des études. L’alliance 


croit qu’un tel changement sera tres utile pour établir 
Péquilibre entre la protection de la viabilité financiere du 
Programme canadien de prets aux étudiants et la nécessité de 
traiter toutes les personnes qui connaissent de graves reverts 
financiers avec équité et compassion. 


L’ Association du barreau canadien est d’accord avec la 
reduction de la période avant liberation de dix ans a cing ans 
et avec la possibilité d'une audience pour difficultés indues; 

P Association a indiqué qu'elle était consciente du désespoir 
que vivaient certains anciens étudiants. La restriction de dix 
ans n’est pas compatible avec les valeurs canadiennes d’equité 
et d’impartialite. 


L’Association des banquiers canadiens est d’avis qu'il 
n’y ait aucun changement dans le traitement de la dette 
associce a un pret étudiant et a mentionné particulierement le 
Programme d’exemption de paiement d’interéts du 
gouvernement fédéral. 


Le Comite croit que l'investissement dans l’éducation 
postsecondaire est une entreprise de plus en plus risquee, 
particulierement dans le contexte en évolution dans lequel 


nous vivons tous. Les étudiants peuvent investir beaucoup de Le Comite croit que 
temps et de ressources financiéres dans un programme /investissement dans 
d’études, pour se rendre compte en bout de ligne lorsqu’ils l'éducation 
obtiennent leur diplome, qu’ils sont incapables de trouver un postsecondaire est une 
emploi sur avec remuneration adéquate dans le domaine qu’ils entreprise de plus en 
ont choisi; certains d’entre eux ne peuvent trouver aucun plus risquee, 

emploi ou se trouvent sous-employés. En outte, certains particulierement dans le 
peuvent mettre un terme a leurs études postsecondaires sans contexte en evolution 
avoit obtenu un diplome. II n’existe tout simplement aucune dans lequel nous vivons 
garantie que l'investissement fait en education postsecondaire tous. 


donnera le rendement attendu sur l’investissement. 
Néanmoins, notre prosperité future en tant que nation exige 
une main-d’ceuvre éduqueée et hautement qualifiee, qui 
nécessite des investissements en éducation postsecondaite. 
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Le Comité sait par ailleurs que les contribuables 
supportent le cout des préts étudiants de plusieurs facons. 
Premierement, les contribuables — par Pentremise des 
gouvetnements provinciaux et fédéral — paient des intérets sur 
les préts étudiants a partir du moment ou le pret est octroyé, 
jusqu’a une certaine période suivant la graduation, moment ou 
Pétudiant emprunteur commence a payer les intérets. 
Deuxiemement, les contribuables — encore une fois par 
Yentremise des gouvernements provinciaux et fédéral — 
supportent les couts liés au non-paiement des préts étudiants. 
De plus, les prets sont consentis sans tenir compte de la 
capacité future des étudiants emprunteurs de rembourser leur 
dette associce a un pret étudiant, ce qui pourrait étre la cause 
du non-remboursement d’au moins quelques-uns des preéts. 


Du point de vue de l’intérét public, il importe 
d’atteindre un double objectif, c’est-a-dire mettre en place des 
mesures d’encouragement a education postsecondaire afin 
d’assurer qu’une main-d’ceuvre éduqueée et qualifiée soit en 
place pour assurer notre avenir et faire en sorte que les 
contribuables n’aient pas a supporter le cout déraisonnable lie 
aux prets étudiants consentis par le gouvernement. Bien que le 
Comité soutienne la vaste gamme d’initiatives fédérales qui 
favorisent education postsecondaire, nous croyons, a l’instar 
de la majorité des temoins, que la période de dix ans est 
indument astreignante et que les juges doivent pouvoir a leur 
discrétion agir dans les cas de circonstances exceptionnelles. 
Toutefois, pour diverses raisons, y compris les arguments hes a 
la période d’intérets meme prévue dans le Programme 
canadien de preéts aux étudiants, nous ne croyons pas qu’une 
période de deux ans est appropri¢e. En plus, nous sommes 
convaincus que dans le cas de difficultés indues, une liberation 
hative est justifiée. Les changements que nous recommandons 
contribueront, a notre sens, a ’équité a la fois pour les 
€tudiants et pour les contribuables, ainsi qu’a Vaccessibilité a 
Péducation postsecondaire a un plus grand nombre de nos 
résidants. Dans cette optique, le Comité recommande : 


Que la Loi sur /a faillite et Pinsolvabilité soit modifiée afin de 
ramener a cing ans suivant la fin des études a temps plein ou a 
temps partiel la période durant laquelle une personne ne peut 
obtenir de libération de ses dettes associées a des préts étudiants. 
La Loi devrait en outre permettre au tribunal de confirmer la 
libération d’une partie ou de la totalité des dettes associée a des 
préts étudiants avant l’échéance de cing ans dans les cas ou le 
débiteur peut montrer que le remboursement de sa dette ou d’une 
partie de sa dette lui fait subir des difficultés indues. 
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La Loi sur la faillite et 
linsolvabilité permet 
actuellement aux 
personnes qui en sont a 
leur prenaere farllite de 
recevoir une libération 
automatique de la 
failhte neuf mots apres 
avoir deéclaré fatllite 
pourvu qu’ils suivent 
une stance de credit- 
conseil obligatotre et que 
les créanciers, le 
surintendant des faillites 
ou le syndic ne 
manifestent aucune 
objection. 
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Avant d’etre libéré de la faillite, le syndic d’un debiteur 
dépose un rapport aupres du surintendant des faillites qui 
résume les aspects materiels de la faillite, y compris la conduite 
du débiteur durant la faillite et les facteurs qui y ont contribue. 
I] doit également indiquer si le débiteur a fait les patements de 
revenu excédentaire requis et s’il pourrait avoir fait une 
proposition de consommateut viable. 


La Loi sur la faillite et 'insolvaluhté permet actuellement 
aux personnes qui en sont a leur premiere faillite de recevoir 
une libération automatique de la faillite neuf mois apres avoir 
déclaré faillite pourvu qu’ils suivent une séance de crédit- 
conseil obligatoire et que les créanciers, le surintendant des 
faillites ou le syndic ne manifestent aucune objection. Au 
moment de la libération, les personnes en faillite sont libérées 
de la responsabilité de leurs dettes a quelques exceptions pres. 
La plupart des dettes exclues de ’ordonnance de libération 
énumérées dans la Lod sur la faillite et linsolvabihté s inserent dans 
une perspective de politique publique qui a prépondérance sur 
Pimportance d’accorder aux faillis un nouveau depart a la suite 
de leur libération. Les dettes incluses parmi les dettes exclues 
de Pordonnance de libération sont : les amendes imposées 
relativement a une infraction; la dette pour pension alimentaire 
ou pour soutien d’un enfant; et une dette associ€e a un pret 
étudiant, a moins que la faillite ne soit déposée plus de dix ans 
apres que le débiteur ait terminé ses études. 


Les créanciers s’opposent rarement a la libération 
automatique, quoique des syndics puissent le faire dans le cas 
d’une mauvaise conduite — si le failli n’assiste pas aux séances 
de crédit-conseil obligatoires— ou si le failli n’a pas versé les 
fonds adéquats pour payer les frais admuinistratifs et les 
honoraites du syndic. Lorsqu’il y a opposition a la libération, 


un juge ou un registraite des faillites tient une audience et peut 
retarder la libération ou la refuser; il peut également édicter 
une ordonnance conditionnelle exigeant que le débiteur fasse 
des paiements futurs. 


Les débiteurs qui déclarent faillite pour la deuxieme 
fois ne sont pas admissibles a une liberation automatique. IIs 
doivent se présenter au tribunal afin de demander une 
libération, meme si aucune opposition n’a été déposeée. Il est 
estimé qu’environ 10 % des débiteurs qui déclarent faillite ont 
deja déclare faillite auparavant. 


Le Groupe de travail sur linsolvabilité personnelle a 
indiqué au Comité que la charge de travail des tribunaux 
restait lourde dans de nombreux secteurs. Toute 
augmentation éventuelle du nombre des faillites pourrait 
rendre encore plus difficile le traitement par le tribunal des 
libérations des faillites non admissibles a une liberation 
automatique. I] croit que la Lod sur /a faillite et linsolvabihté doit 
etre modifi¢e pour autoriser qu'une deuxieme faillite soit 
admissible a une liberation automatique 24 mois apres la 
declaration de faillite, pourvu qu’il n’y ait pas opposition; 
dans le cas de difficultés indues, le failli peut demander au 
tribunal de modifier la durée de la faillite. Ce changement 
ferait en sorte qu’il y ait toujours une conséquence perceptible 
et transparente pour les personnes qui utilisent le processus de 
la faillite une deuxiéme fois. A son avis, les tribunaux doivent 
traiter au cas par cas les libérations a compter d’une troisieme 


faillite. 


L'Association canadienne des professionnels et de 
l'insolvabilité et Institut @’insolvabilité du Canada sont 
d’accord pour libérer les personnes qui en sont a leur 
deuxieme faillite, mais il est recommande que la période soit 
de 18 mois a partir de la date de la faillite si plus de cing ans se 
sont écoulés depuis la date de libération de la faillite 
precedente; la période de 24 mois suggérée par le Groupe de 
travail devrait s’appliquer aux auttes cas. 
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Omega One Ltd. a indiqué au Comité que la période 
de faillite devrait etre prolongée pour etre d’une durée 
minimale de 15 mois pour toutes les faillites — ne serait-ce que 
pour reporter la période de libération au-dela du cycle d’impot 
sut le revenu de douze mois — et d’une durée de 21 mois pour 
les débiteurs qui peuvent faire un versement a leur actif. 
organisation a également remarqué que la période de faillite 
de tous les autres pays qui disposaient d’un mécanisme de 
libération de faillite (a ’exception du programme des Etats- 
Unis) est plus longue qu’au Canada. De l’avis d’ Omega One 
Ltd., les legislateurs devraient se pencher sur l’usage abusif du 
systeme d’insolvabilité par des personnes qui ont l’intention de 

Le Comité croit que la profiter a fond dune faillite planifiée en obtenant des biens et 
plupart des faillites se des sommes d’argent peu avant la date d’assignation. 
produtsent a la suite 


dévéenements qui ae ph 
7 Le Comité croit que la plupart des faillites se produisent 


a la suite d’évenements qui dépassent largement la volonté du 
fail. Bien qu'une mauvaise gestion financiere puisse y 
contribuer, elle n’aboutit vraisemblablement pas a la faillite en 
Pabsence d’autres €vénements. Vu la nature imprévisible et 
incontrolable des evénements qui peuvent mener a une faillite, 
nous croyons que le principe d’équité dicte que nous 
accordions aux personnes qui en sont a leur deuxieme faillite la 
possibilité dune liberation automatique avec la meme 
possibilité d’opposition qui existe pour les personnes qui en 
sont a leur premiere faillite, mais que la période précédant la 
libération soit relativement plus longue et que les séances de 
crédit-conseil soient obligatoires. Dans cette optique, le 
Comité recommande : 


dépassent largement la 


volonté du fatlh. 


Que la Loi sur Ia faillite et ’insolvabilité soit modifiée afin que les 
personnes qui déclarent faillite pour la deuxiéme fois et qui ont 
suivi les séances obligatoires de crédit-conseil puissent bénéficier 
dune libération automatique aprés 21 mois. Le surintendant des 
faillites, le syndic ou toute partie concernée devraient avoir le droit 
de faire opposition a la libération automatique, suivant la méme 
procédure que dans le cas d’une premiére faillite, ce qui exige une 
audience de tribunal. 
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Depuis les modifications apportees a la Lo/ sur a faillite 
et /insolvabihté en 1997, les syndics sont tenus de recueillir une 


partie prescrite du revenu excédentaire du failli pour qu'il soit .../es syndics sont tenus 
verse a l’actif du debiteur et par conséquent, aux créanciets. de recueillr une partie 
Dans la determination du montant du revenu excédentaire, le prescrite du revenu 
syndic examine la situation familiale et personnelle du failli et excedentatre du failh 
calcule le montant du revenu excédentaire par rapport aux pour qu il soit versé a 
normes publices pat le surintendant des faillites; ces normes lactif du debiteur et par 
sont fondees sur seuil de faible revenu que publie consequent, aux 
annuellement Statistique Canada. D’apres les estimations, de créanclers. 


15 a 20 % des faillis ont un revenu excédentaire et sont donc 
tenus de verser les revenus excédentaires. 


Les syndics peuvent recommander dans les conditions 
de liberation de la faillite Pobligation du paiement d’un 
maximum de 12 paiements mensuels additionnels pour les 
faillis qui ont un revenu excédentaire. La décision du syndic 
tient compte : du fait que le failli s’est acquitte de ses 
obligations relatives au revenu excédentaire durant la période 
de la faillite; du montant payé a lactif par rapport au total du 
passif et du fait que le failli pourrait avoir fait une proposition 
de consommateur viable plutot que de déclarer faillite. Cette 
latitude donne lieu a un manque d’uniformité et pourrait 
encourager les débiteurs a choisir un syndic qui n’exigerait 
probablement pas des paiements additionnels. 


Le Groupe de travail sur l’insolvabilité personnelle a 
indiqué au Comité a cet égard que les faillis qui avaient les 
moyens financiers de contribuer davantage a leur actif 
devraient le faire et que des paiements additionnels devraient 
etre versés dans presque tous les cas pour une période fixe de 
12 mois. En comptant la période actuelle de neuf mois avant 
la libération, il en résulterait un délai de 21 mois pout les faillis 
qui jouissent d’un revenu 
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excédentaire. Le Groupe de travail croit que les syndics 
devraient recommander que les faillis qui jouissent d’un revenu 
supplementaire versent 12 paiements mensuels de revenu 
excédentaire a leur actif et que cette exigence soit incluse dans 
la Lot sur la faillite et linsolvalilte, la directive devrait préciser les 
criteres permettant de determiner le nombre et le montant des 
paiements additionnels, mais devrait laisser aux syndics une 
latitude limitée dans les cas ou les paiements supplémentaires 
pourraient causer des difficultés indues. 


L'Association canadienne des professionnels de 
Pinsolvabilité et de la reorganisation et l'Institut d’insolvabilité 
du Canada sont d’accord avec la proposition du Groupe de 
travail, mais se demandent si la période de 12 mois est 
approprice et déplorent qu’aucune étude n’ait été effectuée 
pour soutenir ce raisonnement. De leur point de vue, une 
étude et des données supplémentaires sont nécessaires pour 
établir le nombre de mois qui seraient appropries. 


Du point de vue d’?Omega One Ltd., les faillis qui sont 
en mesure de verser des paiements de revenu excédentaires — 
que lon estime a 15 % des faillis — pourraient avoir fait une 
proposition de consommateur, mais ont plutot choisi de 
déclarer faillite. Les personnes qui ont la capacité financiere de 
faire une contribution raisonnable a leurs créanciers devraient 
etre tenus de le faire. L’organisation croit que les 
consommateurs qui désirent obtenir une nouvelle voiture ou 
tout autre article quils désirent sont bien disposés a passer des 
contrats de crédit de 36 ou 48 mois. I] n’est pas déraisonnable 
d’attendre des faillis qui veulent une libération de verser des 
paiements (axés sur le revenu) pendant 21 mois. Dans le 
meme ordre d’idées, l’Association des banquiers canadiens est 
d’accord pour permettre aux faillis dont le revenu est suffisant 
de faire des contributions raisonnables a leurs creanciers. 


Les professeurs Ziegel et Telfer ne sont pas d’accord 
avec les personnes qui proposent d’accorder aux syndics le 
pouvoir de reporter une libération de faillite de neuf mois a 21 
mois lorsque le failli jouit d’un revenu excédentaire. 


L’Union des consommateurs a suggéré des 
assouplissements dans la formule utilisée pour calculer le 
revenu supplémentaire. En plus de la nécessité de faire des 
ajustements pour reconnaitre les changements au cout de la 
vie, le groupe a suggére qu’une certaine latitude devait étre 
accordée dans le cas d’evénements impreévus. 


Le Comite, dans l’optique de l’equiteé et de la 
responsabilité, croit que les faillis jouissant d'un revenu 
excédentaire devraient etre tenus de verser des contributions a 
leur actif pour faire augmenter les sommes pouvant etre 
distribuées aux créanciers; une période additionnelle de 12 
mois semble appropriée. A notre sens, il est vrai dans une 
certaine mesure que ces personnes auraient peut-etre du avoir 
fait une proposition de consommateur qui pourrait avoir 
permis aux créanciers de recouvrer plus d’argent qu’ils ne sont 
susceptibles d’en recouvrer dans le cas d’une faillite. 
Toutefois, nous croyons également que des circonstances 
peuvent survenir ou des €vénements imprévus rendent 
difficile pour le failli de verser des paiements continus de 
revenus excédentaires a l’actif; dans ces cas, nous croyons que 
les syndics devraient avoir la latitude de modifier les 
paiements pour éliminer la difficulté indue, puisque cela 
semble également juste. Par conséquent, le Comité 
recommande : 


- MOUS CYOYONS que les 


syndics devraient avoir 
la latitude de modifier 


les patements pour 
éhiminer la difficulté 
indue... 


Que la Loi sur Ja faillite et Pinsolvabilité soit modifiée afin d’exiger 
que les faillis qui jouissent de revenus excédentaires les versent a 
leur actif pendant 21 mois. Les syndics devraient avoir la latitude 
de prescrire une période plus courte dans les cas ou cette exigence 
causerait des difficultés indues. Le revenu excédentaire doit 
continuer d’étre calculé suivant les directives du surintendant des 
faillites. La libération du débiteur ne doit pas étre retardée 
simplement en raison de obligation de continuer de verser les 
revenus excédentaires pendant 21 mois. Quand les circonstances 
Pindiquent, le syndic doit pouvoir solliciter un jugement sommaire 


pour exiger ces versements. 
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Jusqu’a recemment, lorsqu’une faillite etait déclarée, un 
débiteur et son syndic passaient en général une entente selon 
laquelle le débiteur verserait des paiements a l’actif qui 
poutraient ensuite etre distribués aux créanciers conformément 
ala Loi sur la failite et linsolvabilité et ces paiements pouvaient se 
poursuive apres la liberation de la faillite. Sauf dans des 
situations particulicres, le paiement des honoraires du syndic et 
des autres couts administratifs jouit du premier privilege. Les 
honoraites du syndic peuvent etre déterminés pat les 
creanciers ou etre établis selon un pourcentage de la valeur 
totale des actifs réalises. 


D/’apres une decision de 1999, de telles ententes 
n’étaient pas applicables et elles limitaient la souplesse des 
arrangements pris entre les syndics et les faillis relattvement 
aux modalités de paiement. Par conséquent, il n’était pas 

... Lacces [a un syndic] certain que les syndics recoivent une remuneration juste et 
est facilité par le adéquate pour leurs services. 

Programme d acces a la 
Jailhte du Bureau du 
surintendant des 
failhtes, dans le cadre 
duquel les syndics 
peuvent fournr 
bénévolement des services 


Le paiement des honoraires du syndic peut etre un 
obstacle a acces au processus de faillite pour certains 
debiteurs, puisque les syndics qui croient qu’il peut etre 
difficile de percevoir ces droits peuvent exiger une avance ou 
une garantie comme condition de Pacceptation du cas. 
Toutefois, acces est facilité par le Programme d’accés a la 
faillite du Bureau du surintendant des faillites, dans le cadre 
duquel les syndics peuvent fournir benévolement des services 
aux debiteurs qui ne sont pas en mesure de leur payer des 
honoraires. 


aux debiteurs ... 


Le Groupe de travail sur Pinsolvabilite personnelle a 
examine plusieurs options pout accroitre la probabilité du 
paiement adéquat des syndics, notamment la prolongation de 
la 


période avant laquelle un failli peut etre admissible a une 
liberation pour toutes les dettes et une garantie de 
rémuneération pout les services dispenses. I] semblait au 
Groupe de travail que le syndic ne devrait pas s’opposer a la 
demande de libération du failli du seul fait que les fonds sont 
insuffisants pour payer ses honoraires ou les couts de 
Padministration de la faillite et qu'il faillait, plutot qu’une 
garantie de paiement des syndics, un moyen d’accroitre la 
probabilité de paiement. En bout de ligne, le Groupe de 
travail a recommande que la Lod sur /a faillite et [insolvabthté soit 
modifiée pour permettre aux syndics de passer des ententes de 
paiement volontaire avec les faillis qui n’ont pas de revenus 
excedentaires. 


En outre, le Groupe de travail est d’avis qu’un plafond 
devrait etre établi quant aux paiements faits dans le cadre de 
ces ententes relatives au montant des honoraires du syndic et 
des autres couts administratifs de la faillite. Toute entente 
conclue entre le failli et son syndic ne doit pas causer des 
difficultés indues au failli et une limite de 12 mois doit étre 
imposee a la période durant laquelle les paiements volontaires 
supplémentaires sont faits. Si le failli refuse de signer une telle 
entente, le syndic pourrait s’opposer a la libération. 
L'Association canadienne des professionnels de l’insolvabilité 
et de la réorganisation et l'Institut d’insolwabilité du Canada 
sont d’accord avec le point de vue du Groupe de travail sur la 
question des ententes volontaires pour le versement de 
paiements apres la liberation. 


Omega One Ltd. a indiqué au Comité que toute 
entente conclue entre le syndic et le failli relattvement au 
paiement des honoraires d’échelle et des dépenses li€es a 
actif doit etre considérée comme une dette non couverte par 
Pordonnance de liberation. II s’agit du tout premier 
engagement que le failli aura a faire apres la declaration de 
faillite. Si Pancien failli est autorisé a ne pas respecter le tout 
premier contrat passé apres la déclaration de faillite, ’effort de 
retablissement est gravement compromis. 


St Laccessibihté au 
systeme d insolvabilité 
doit étre un drott plutot 
guun privilege, ces 
ententes doivent étre 
autorisees. 


Enfin, les professeurs Ziegel et Telfer ont indiqué qu’ils 
n’étaient pas en faveur des arrangements relatifs aux 
honoraires passés entre un syndic et un failli applicables 
lorsque le revenu du débiteur est inférieur au seuil de faible 
revenu de Statistique Canada. Ils ont également mentionné au 
Comité PAgence fedérale de syndic en matiére d’insolvabilité 
par ’entremise de laquelle le gouvernement fédéral a deja 
rendu disponibles des services de faillite a faible cout par 
Yentremise des bureaux régionaux du Bureau du surintendant 
des faillites. L’Agence n’existe plus, mais les professeurs 
recommandent qu’elle soit rétablie afin d’administrer les 
faillites des personnes insolvables dont le revenu tombe sous 
le seuil de faible revenu de Statistique Canada et qui ne sont 
pas en mesure de payer les honoraires des syndics privés. 


Le Comité croit que les honoraires des syndics peuvent 
constituer un obstacle a l’acceés pour certains débiteurs 
insolvables. Etant donné qu’au chapitre 2, nous avons 
reconnu que l’accessibilité était un principe fondamental qui 
caractérise le systeme d’insolvabilité du Canada, nous croyons 
quwil est approprié que les faillis soient autorisés a passer une 
entente avec leur syndic pour permettre le paiement de ces 
honoraires a la suite de la libération de la faillite, une limite 
étant placée sur le montant qui fait ’objet d’une telle entente. 
Si Paccessibilité au systeme d’insolvabilite doit étre un droit 
plutot qu’un privilege, ces ententes doivent etre autorisées. Par 
consequent, le Comité recommande : 


Que la Loi sur Ja faillite et ’insolvabilité soit modifiée afin de 
permettre aux syndics de conclure des ententes de paiement 
volontaire avec les faillis qui ne jouissent pas de revenus 
excédentaires. Les droits a verser au syndic en vertu d’une telle 
entente ne doivent pas dépasser le montant minimal légal établi 
pour administration sommaire de faillites. 
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I] a été mentionné que, selon une pratique de 
« stockage », des debiteurs faisaient sciemment des achats 
« luxueux » non essentiels par carte de credit, jusqu’a la limite 
de leur carte, en sachant qu’ils déclareraient bientot faillite. 


Omega One Ltd. a indiqué au Comité qu'elle voyait 
regulicrement des cas ou des utilisateurs de carte de credit qui 
semblent avoir décide de faire faillite ont utilise leurs cartes 


jusqu’au maximum autorisé juste avant de consulter un syndic. 


L’organisation croit que la législation canadienne sur 
Pinsolvabilite devrait comprendre une disposition prevoyant 
lexclusion de la libération d’une dette qui est inhabituelle 
pour une personne en particulier. Cette disposition 
comprendrait Putilisation extraordinaire du crédit peu avant la 
déclaration de faillite. Dans le meme ordre d’idée, 

P Association des banquiers canadiens a suggéré que la Lod sur 
la failhte et linsolvabihté soit modifiée pour rendre non couvert 
par ’ordonnance de libération les articles de luxe achetés peu 
avant la déclaration de faillite. 


Bien que le Groupe de travail sur Pinsolvabilité 
personnelle se soit penché sur la question de la non-libération 
des achats par carte de crédit, il croit qu’il est préferable que 
ce comportement soit traité par un tribunal au moment de 
Paudience sur la liberation du debiteur. 


Le Comité est d’accord avec le point de vue du 
Groupe de travail pour plusieurs raisons. Premierement, le 
Comité n’est pas convaincu que le probleme soit répandu et 
fréquent au point de justifier une mesure législative. 
Deuxiemement, a notre avis, il n’est pas efficace d’examiner 
les achats faits avant la faillite par carte de crédit pour chaque 
carte de crédit que détient le failli dans le but de déterminer 
quels achats sont « luxueux » ou non essentiels; de toutes 
facons, cette 
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détermination serait subjective. Troisiémement, nous sommes 
d’accord pour dire que les ressources sont disponibles 
actuellement pour traiter cette problématique au courts de 
Paudience de liberation du failli et (ou) par une accusation de 
fraude. Puisqu’il croit que le changement leégislatif n’ajouterait 
rien en ce qui concerne la prévisibilité ou Pefficacité qui devrait 
caractériser notre systeme d’insolvabilite, le Comite 
recommande : 


Que la question des achats de biens de luxe non essentiels 
effectués par le débiteur juste avant la déclaration de faillite 
continue de faire objet soit d’une audience de libération soit 
d’une accusation de fraude. 


Compte tenu de la mondialisation et de la plus grande 
mobilité de la main-d’ceuvre, il arrive que des Canadiens qui 
travaillent et vivent dans d’autres pays eprouvent des 
difficultés financieres et cherchent a se libérer des créanciers 
en vertu de la législation en matiere d’insolvabilité dans leur 
localite. Il peut arriver que ces personnes ne puissent pas 
demander une Libération en vertu de la Lod sur /a faillite et 
linsolvabilité parce qwils ne répondent pas aux criteres 
administratifs canadiens pour déclarer faillite et qu'une 
déclaration de faillite a ’étranger ne puisse les libérer de leurs 
dettes canadiennes sans une déclaration de faillite au Canada. 
Une libération de faillite a étranger n’éteint pas les dettes 
regies par le droit canadien; il existe une situation semblable 
en ce qui concerne une ordonnance de réorganisation 
€trangere qui modifie des dettes ou des contrats. 


Si et quand ces débiteurs insolvables retournent au 
Canada, toutes les dettes encourues avant de quitter le pays 
sutvivent et seule une déclaration de faillite au Canada peut 
libérer ces débiteurs de ces dettes. Essentiellement, ils 
perdent leurs actifs — et entreprennent une réadaptation — a 
deux reprises. Ces situations pourraient survenir plus souvent 
a mesure que se poursuivent la mondialisation et la mobilité 
de la main-d’ceuvte. 


Les dispositions sur l’insolvabilité internationale de la 
Loi sur la faillite et linsolvalilté portent principalement sur l’actif 
et la definition d’un « débiteur » est limitée aux personnes qui 
ont une propriété au Canada, ce qui n’est pas nécessairement 
le cas d’un Canadien résidant a Pétranger. 


Etant donné que la Loi sur la faillite et ’insolvabilité 
actuelle ne couvtre pas ce probleme adéquatement, le Groupe 
de travail sur Pinsolvabilité personnelle prétend que la 
situation actuelle est inadéquate et que la Loi devrait 
reconnaitre une libération ou une entente de liberation des 
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dettes non garanties accordée dans le cadre de 
procedures de faillite étrangeres, mais qu’elle devait inclure des 
sauvegatdes contre les abus et les violations des exemptions 
fondeées sur la politique entourant une libération dans le droit 
canadien. Une deuxieme option poutrait consister a élargir les 
exigences admuinistratives dans la Lod sur /a facllite et linsolvabilité 
de facon a permettre aux non-résidants d’avoir acces aux 
recouts quelle offte. 


Le Groupe de travail a recommande que la Loz sur /a 
failhte et linsolvabihté soit modifieée pour ajouter une disposition 
qui reconnaitrait effet dune libération ou d’une entente de 
libération de dette a l’étranger, a certaines conditions. Le 
Groupe de travail croit en particulier que les personnes doivent 
avoir la possibilité d’entamer des procédures visant a faire 
reconnaitre une liberation ou une entente de libération d’une 
dette non garantie accordée en vertu des procédures de faillite 
alétranger. La libération ou lentente de reglement de dette 
non garantie octroyee dans le cadre de procédures de faillites a 
Pétranger doivent etre reconnues si: il existe des rapports réels 
et substantiels avec administration étrangeére; la 
reconnaissance ne va pas a l’encontre des normes canadiennes 
en matiére de politique publique; la procedure étrangére n’était 
pas injuste ni préjudiciable aux créanciers; et les exemptions 
personnelles utilisées par le debiteur dans les procédures a 
Pétranger sont substantiellement semblables a celles du 
Canada. Aucune réclamation qui survit la libération en vertu 
de la Lot sur la faillite et linsolvalihté ne doit étre éteinte par une 
libération étrangere. L’Association canadienne des 
professionnels de linsolvabilitée et de la reorganisation et 
Institut d’insolvabilité du Canada sont d’accord avec cette 
proposition et Association du Barreau canadien préconise 
également la création d’un recours pour l’insolvabilité 
personnelle transfrontaliére. 


Les professeurs Ziegel et Telfer ont présenté des points 
de vue bien différents au Comité. Ils font valoir que les 
recommandations touchant la reconnaissance au Canada de 


Pinsolvabilité personnelle a Petranger sont a la fois 
inutiles et trop complexes. 


La mondialisation et la mobilité de la main-d’ceuvre 
sont des réalités au Canada tout comme dans de nombreux 
pays et sont — en partie — une conséquence logique de certains 
accords commerciaux que nous avons signés. La plus grande 
mobilité de la main-d’ceuvre s’accompagne de la possibilité 
plus grande d’insolvabilité et de faillite internationale des 
débiteurs qui ont des dettes dans plus d’une administration. 
Le Comité croit a ’équité et au principe du nouveau départ 
des faillis. Il est egalement d’accord avec les notions 
defficacité et d’efficience. Tous ces principes seraient 
renforcés par la mise sur pied d’un mécanisme qui 
reconnaitrait les causes d’insolvabilite des Canadiens résidant 
a Pétranger, dans des pays qui ont un systeme d’insolwvabilite 
semblable — mais pas nécessairement identique — au systeme 
d@insolvabilité et a Papproche qui existent au Canada. Nous 
croyons que les Canadiens vivant a l’etranger qui font faillite 
ne devraient pas perdre leurs actifs a deux reprises et que le 
systeme d’insolvabilité canadien ne devrait pas utiliser ses 
ressources limitées pour reproduire un processus qui a deja 
été sutvi dans un pays « aux vues similaires ». Par conséquent, 
le Comité recommande : 
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Que la Loi sur Ia faillite et ’insolvabilité soit modifiée pour 
reconnaitre les effets d’une libération de dette ou d’une entente de 
réglement de dette accordée a l’étranger, sous réserve des 
conditions suivantes : le failli canadien résidant a l’étranger a des 
rapports réels et substantiels avec le pays étranger en question; la 
procédure étrangeére est juste et ne porte pas préjudice aux 
créanciers; et le régime d’exemptions de saisie dont s’est prévalu le 


failli est analogue a ceux du Canada. 


aD 


Pusquil n’y a pas de 
date de fin d exercce, 
PADRC considere que 
la dette due aux fins 

d impot sur le revenu 
entre le début de l'année 
civile et la date de la 
proposition n'est pas 
une dette précédant la 
proposition pouvant 
faire lobjet d'une 
entente de réglement 
dans la proposition. I/ 
sagit plutot d'une dette 
subséquente a la 
proposition qui ne peut 
pas étre incluse dans la 
proposition et par 
consequent, elle dott étre 
payee en enter. 


80 


Au moment de déclarer faillite, une date de fin 
d’exercice est établie pour le failli aux fins d’impot comme 
étant le jour de la faillite et les dettes dues a Agence des 
douanes et du revenu du Canada (ADRC) sont determineées 
selon ce qui est du a cette date. Le failli est habituellement 
libére de ces dettes en meme temps que des autres dettes 
pouvant faire Pobjet d’une liberation. 


Toutefois, la situation est différente pour les personnes 
qui choisissent ’option de la proposition de consommateut. 
Puisquw’il n’y a pas de date de fin d’exercice, ?ADRC considére 
que la dette due aux fins d’impot sur le revenu entre le début 
de lPannee civile et la date de la proposition n’est pas une dette 
precédant la proposition pouvant faire ’objet d’une entente de 
réglement dans la proposition. II s’agit plutot d’une dette 
subséquente a la proposition qui ne peut pas étre incluse dans 
la proposition et par conséquent, elle doit étre payée en entietr. 


Le Groupe de travail sur P'insolvabilité personnelle a 
indiqué au Comité qu’a son avis, ce traitement différentiel 
créerait pour certains débiteurs insolvables une mesure 
incitative pour declarer faillite plutot que de presenter une 
proposition de consommateur. A son avis, il serait logique que 
les dispositions de la Loz sur limpot ne privilégient pas la faillite 
par rapport aux propositions. Il a fait remarquer que de telles 
mesures qui incitent a faire faillite plutot qu’a réorganiser la 
dette sont prévues dans la Loz sur /impot pour les proprictaires 
de petites entreprises a cause du traitement de la remise de 
dette de la Loi. 


Pour trouver une solution a ces mesures incitatives 
perverses, le Groupe de travail a recommandeé qu’en ce qui 
concerne les propositions de consommateur, la date de fin 


d’exercice aux fins d’impot pour les particuliers soit la date du 
dépot de la proposition aupres du séquestre officiel. Pour les 
propositions commerciales, la date de fin d’exercice est celle 
des dates sutvantes qui se présente la premiere : la date de 
préavis de proposition ou la date de dépot de la proposition 
aupres du séquestre officiel. De plus, les dispositions sut les 
remises de dette énoncées a larticle 80 de la Loi ne 
s’appliquent pas aux particuliers qui déposent une proposition 
aux termes de la Lod sur /a faillite et linsolvabihte.” 


L’Association du Barreau canadien a déclaré au Comité 
qu’étant donne l’énorme frustration causée par les problemes 
que preésentait la difference dans le traitement fiscal des 
propositions et des faillites, elle etait d’accord avec la 
recommandation du Groupe de travail. De l’avis de 
Association, la différence n’a pas de fondement apparent 
dans la politique et empeche bon nombre de débiteurs bien 
intentionnés de s’acquitter de leurs obligations au moyen 
d’une proposition et les force a déclarer faillite malgré les 
objectifs de politique clairement énoncés dans la Lod sur la 
faillite et l'insolvabthte. 


L’Association canadienne des professionnels de 
Pinsolvabilité et de la reorganisation et l'Institut d’insolvabilité 
du Canada appuient la position du Groupe de travail et ils ont 
indiqué au Comité que la codification d’une période de fin 
d’exercice aux fins de ’impot pour les propositions 
personnelles faciliterait ’administration et permettrait 
d’assurer une plus grande cohérence dans la fagon dont ces 
periodes sont traitées. En établissant la date de fin d’exercice 
pour limpot a la date de la proposition, les responsabilités 
fiscales seraient exprimées clairement et facilement dans la 
proposition, ce qui établirait une certitude relativement aux 
responsabilités du débiteur. 


Le Comité croit que le systéme d’insolvabilité ne doit 
pas etre structuré d’une facon telle que les débiteurs soient 
encouragés a déclarer faillite plutot qu’a déposer une 
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proposition de consommateur. Ces mesures incitatives servent 
mal les débiteurs, étant donné le cout social et economique de 
la faillite, mais elles servent également mal les intérets des 
créanciers qui sont susceptibles de recouvrer un montant 
moindre avec une faillite qu’avec une proposition de 
consommateur. Etant d’avis que le changement fiscal 
recommande par le Groupe de travail et approuve par 
plusieurs témoins créerait des mesures incitatives adéquates et 
par conséquent, contribuerait a Pequité, le Comité 
recommande : 


Que la Loi sur /a faillite et ’insolvabilité soit modifiée afin de 
préciser que, pour les fins des propositions de consommateurs, la 
date de fin d’exercice pour l’imp6t sur le revenu est la date a 
laquelle la proposition est déposée auprés du séquestre officiel. 
Pour les propositions commerciales, la date de fin d’exercice est 
celle des dates suivantes qui se présente la premiere : la date de 
préavis de proposition ou la date de dépdt de la proposition auprés 
du séquestre officiel. En outre, il faudrait modifier la Los de 
limpet sur le revenu pour veiller a ce que les dispositions sur les 
remises de dette énoncées a l’article 80 de la Loi ne s’appliquent 
pas aux particuliers qui déposent une proposition aux termes de la 
Loi sur la faillite et ’insolvabilité. 


Certaines ententes consommateurs-créanciers 
contiennent une disposition qui autorise la partie non 
consommatrice a mettre un terme a l’entente immédiatement 
en cas de faillite du consommateur, meme si ce dernier s’est 


acquitté de toutes ses obligations contractées dans le cadre de Appelees clauses de 
Pentente. Appelees clauses de plein droit, ces dispositions plein drott, ces 
peuvent vouloir dire que les consommateurs perdent acceés dispositions peuvent 
aux services et aux installations essentiels, y compris les vouloir dire que les 
services bancaires et les services publics. consommateurs perdent 


acces aux services et 


i ey +P aux installations 
La Lod sur la failhte et linsolvalilté rend nulles et non 


avenues ces clauses dans le cas des propositions de 
consommateur, mais les dispositions de la Loi ne touchent pas 
le droit de la partie non consommatrice de mettre fin a 
Pentente si cette derniere est brisée apres qu’une proposition 
de consommateutr est déposee. De plus, la partie peut 
demander au tribunal une libération si ’annulation de la clause 
de plein droit par le débiteur cause a la partie non 
consommatrice des difficultés indues. La Lod sur /a faillite et 
linsolvaliité ne rend pas nulles et non avenues les clauses qui 
ont trait aux faillites des consommateurs. 


essentiels, y compris les 
services bancatres et les 
services publics. 


Estimant qu'il n’y a pas de raison valable pour que la 
distinction entre les propositions de consommateur et les 
faillites de consommateut soit maintenue dans la Loz sur la 
faillite et linsolvabihte, le Groupe de travail sur Pinsolvabilité 
personnelle a fait part au Comité de sa recommandation de 
modifier la Loz sur /a faillite et [insolvabilté pour prévoir que les 
clauses de plein droit puissent étre rendues nulles et non 
avenues en ce qui concerne les faillites de consommateurs. 
Les professeurs Ziegel et Telfer, ’ Association du Barreau 
canadien, Association canadienne des professionnels de 
Pinsolvabilité et de la reorganisation et Institut d’insolvabilité 
du Canada sont d’accord avec l’annulation des clauses de plein 
droit dans les contrats de prestation de services publics et 
d’autres services essentiels. 


Le Comité ... croit 
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L’Association des banquiers canadiens a présente un 
point de vue different au Comité; en effet, elle n’est pas 
d’accord avec le fait qu’un preteur ne puisse pas accelérer le 
remboursement dans le cadre d’un accord de pret ou d’y 
mettre fin dune autre facon parce que l’emprunteur a déclare 
faillite. Dans ’éventualité d’une faillite, ? Association croit 
quwune disposition de plein droit doit se limiter a la capacite de 
consetver un compte bancaire et d’autres services bancaites de 
base. A son avis, la Loi sur la faillite et l'insolvabihté ne devrait 
pas contenir une disposition qui interdirait les clauses de plein 
droit en cas de faillite. 


Le Comité est d’accord avec la plupart des temoins et 
croit qu’aucune distinction ne doit étre faite entre les 
propositions et les faillites en ce qui a trait aux clauses de plein 
droit; autrement, il y aurait manque de cohérence. De plus, le 
Comite est d’avis que ces clauses devraient étre non 
applicables pour faire en sorte que le débiteur continue d’avoir 
acces aux services de base dont lui-meéme et sa famille ont 
besoin. Dans cette optique, le Comité recommande : 


Que la Loi sur Ja faillite et rinsolvabilité soit modifiée afin de 
préciser que les clauses de plein droit inscrites dans des contrats 
de fourniture de services essentiels ne sont pas exécutoires en cas 
de proposition de consommateur ou de faillite personnelle. 
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Au Canada, les agences d’évaluation du credit aident 
les fournisseurs de crédit a évaluer le niveau de risque lié au 
setvice quils octroient dans chaque cas patticulier. Cette aide 
prend la forme de rapports touchant les demandeurs de crédit, 


dont la cote de solvabilité est exprimeée sous forme de lettres 
et de chiffres. 


Les agences d’évaluation du crédit donnent aux faillis 
la cote la plus basse — R-9 — ce qui peut les priver de crédit, 
bien que la décision d’en octroyer est toujours laissée a la 
discretion du fournisseur. Cette note peut demeurer dans le 
dossier du failli pendant six ans apres la date du depot de 
bilan, mais peut etre releve a R-7 deux ans apres que le failli a 
Suivi avec succés un programme de consultation obligatoire. 
Depuis 1992, ce type de programme est exigé pout les faillis 
dont c’est la premiere faillite et qui demandent une libération 
automatique. Certains fournisseurs de credit donneront de 
nouveau du crédit a un demandeur qui a une cote R-7. 


Lorsque les propositions de consommateut ont été 
créées en 1992, les débiteurs qui y recouraient obtenaient une 
cote R-9 pendant trois ans apres avoir mené a terme leur 
proposition. Comme ces propositions portent souvent sur 
trois ans, les debiteurs qui déposent des propositions réussies 
sont aussi penalisés que les faillis, par une cote R-9 maintenue 
pendant aussi longtemps, bien que les créanciers recouvrent 
une portion plus importante des sommes qui leur sont dues 
que sil s’etait agi d’une faillite. En fait, selon la durée de la 
proposition, il est possible que les débiteurs ayant déposé des 
propositions réussies aient une cote R-9 pendant plus 
longtemps que ceux qui choisissent la faillite. Cela ne semble 
pas compatible avec la notion selon laquelle les débiteurs 
devraient etre encouragés a déposer des propositions de 
consommateur plutot que de déclarer faillite. 
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gue de declarer faillite. 


85 


86 


Pout rectifier ce qui semblait etre une anomalie, le 
Groupe de travail sur Pinsolvabilité personnelle a recommande 
que des discussions formelles débutent entre le Bureau du 
surintendant des faillites, les agences d’évaluation du crédit et 
ceux qui utilisent leurs services, dans le but d’établir « un 
protocole garantissant que les debiteurs qui menent a terme 
une proposition seront pénalisés pendant moins de temps par 
une cote de credit défavorable que les faillis ». Si les 
discussions n’aboutissent pas au résultat désiré, le Groupe de 
travail recommande d’établir une mesure legislative limitant la 
mesure dans laquelle une agence d’évaluation du crédit 
pourrait maintenir une note défavorable a un débiteur qui a 
mené a terme sa proposition. Cette période devrait étre limitée 
aux deux tiers au maximum de la période pendant laquelle un 
failli a une cote R-9. Sila proposition échoue, la cote R-9 


devrait demeurer aussi longtemps que si le débiteur avait choisi 
de déclarer faillite. 


Estimant qu’il faut encourager davantage les débiteurs a 
recourit aux propositions, Association canadienne des 
professionnels de l’insolvabilite et de la reorganisation 
(ACPIR) et l'Institut d’insolvabilité du Canada ont fait savoir 
au Comité qu’ils appuyaient la proposition du Groupe de 
travail. Ils ont également précisé que, lorsque le débiteur 
depose une proposition qui n’est pas menée a terme et déclare 
faillite peu apres, le failli ne devrait pas étre pénalisé pour avoir 
tenté de déposer une proposition en vain. Autrement, le 
débiteur pourrait avoir une note de crédit négative plus 
longtemps que s’il avait déclare faillite tout de suite, au lieu de 
tenter de déposer une proposition. L’Association du Barreau 
canadien est en faveur de cette proposition. 


L’Association des banquiers canadiens a fait savoir au 
Comité que les débiteurs ayant mene a terme des propositions 
de consommateur devraient obtenir des rapports moins 
négatifs que ceux qui déclarent faillite, et la cote refletée dans 
le rapport devrait tenir compte du niveau d’allegement de leurs 
difficultés financieres. Elle croit tout particuliérement que les 
faillis devraient recevoir une cote R-9 pendant les sept années, 


les particuliers qui déposant une proposition de 
consommateur une cote moins mauvaise pendant une période 
plus courte et ceux qui suivent un programme de gestion de la 
dette ou de paiement méthodique des dettes aupres d’un 
conseiller en credit, une cote encore moins mauvaise pendant 
une période encore plus bréve que dans les deux premiers cas. 
D’apres Omega One Ltd., les particuliers presentant une 
proposition de consommateutr devraient obtenir une meilleure 
cote de crédit que ceux qui déclarent faillite. 


L’Association des banquiers canadiens estime que cette 
gradation encouragerait les consommateurs a obtenir des 
services d’un conseiller en crédit avant de déposer leur bilan. 
A son avis, les décisions en matiéte d’évaluation de crédit des 


debiteurs ayant mené a terme une proposition de Nous ne devrions pas 
consommateur devraient etre négociées par les bureaux de accepter que des mesures 
crédit et les administrations provinciales et ne pas etre prises de nature législative, 
par voie juridique. administrative ou 


relevant de la procedure 


es. ore 4 encouragent des 
De lavis du Comité, les débiteurs devraient etre S 


dument encouragés a mener des propositions de 
consommateur, lorsque cela est préférable a la faillite. Nous 
ne devrions pas accepter que des mesures de nature législative, 
administrative ou relevant de la procédure encouragent des 
débiteurs a choisir la faillite plutot qu’une proposition de 
consommateurs. Nous sommes d’avis qu’une proposition 
menee a terme représente le meilleur des compromis : le 
debiteur ne déclare pas faillite et est normalement plus en 
mesure d’obtenir du crédit a avenir et les créanciers ont plus 
de chances de recouvrer les sommes qui leur sont dues 
qu’autrement. 


déliteurs a choisir la 
faillite plutét qu'une 
proposition de 
consommateurs. 


Le Comité n’estime toutefois pas que les agences 
d’évaluation du credit devraient etre obligées par la loi a 
mettre en place un régime strict avec des notes convenues 
pour les faillis, les débiteurs qui ont mené a terme une 
proposition de consommateutr et ceux qui ont échoueé. Par 
souci d’équite a lintention des deébiteurs, des fournisseurs de 
credit, des agences d’évaluation du crédit et des autres 
intervenants, toute 
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intervention législative féderale dans ce domaine doit 
etre envisagée avec prudence; nous craignons des contestations 
en vertu de la Constitution au regard du droit de propriété et 
des droits civiques. Néanmoins, le Comité pense que le 
systeme actuel d’évaluation du crédit a des effets pervers et ne 
recompense pas les efforts des débiteurs insolvables d’honorer 
une portion plus importante de leurs obligations que ce ne 
serait autrement le cas s’ils déposaient stmplement leur bilan. 
D’une certaine facon, il n’y a pas d’équité. Par consequent, le 
Comité recommande : 


Que le Bureau du surintendant des faillites prenne Vinitiative de 
convoquer une réunion entre agences chargées d’octroyer du 
crédit, distributeurs de crédit, représentants des provinces et des 
territoires et toute autre partie pertinente, dans le but de négocier 
un régime de cote de crédit mutuellement acceptable. 


La LFI stipule que, une fois accepteée par les créanciers 
et approuvee par le tribunal, une proposition de 
consommateut ou une reorganisation commerciale est 
exécutoire pour les créanciers a l’égard de toutes les 
réclamations non garanties, mais ne libere pas la personne 
insolvable des dettes et engagements mentionneés a 
Particle 178 de la Lot, sauf si le créancier y consent. Cet article 
porte, notamment, sur les dettes au titre des arriérés de 
pension alimentaire, resultant de fraude ou d’information 
trompeuse, et selon une ordonnance de restitution ou le 
paiement de dommages-intéréts pour lésions corporelles 
infligées intentionnellement. Par consequent, si le détenteur 
de la créance y consent, les dettes et les engagements visés par 
Particle 178 peuvent etre éteints, et une entente mettra un 
terme aux réclamations datant d’avant la proposition et dont 
le failli ne peut etre libére et qui ne sont pas celles visées par la 
proposition. 


Le Groupe de travail estime que la LFI pose un 
probleme technique en ce qui concerne l’extinction des 
réeclamations touchées par l’article 178. I] s’agit de la 
signification de ’expression « y consent »; selon le Groupe, les 
tribunaux n’ont pas interpréte en regle générale la disposition 
comme exigeant, pour que les réclamations aux termes de 
Particle 178 soient éteintes, que le demandeur consente 
expressement a ne pas se mettre sous la protection de 
Particle 178. 


Selon le Groupe de travail, « ce n’était certainement pas 
Pintention du léegislateur, lorsqu’il a modifié larticle sur les 
pensions alimentaires de la LFI en 1997, d’interdire ou de 
dissuader les demandeurs de pension alimentaire de participer 
aux propositions dans le cadre des faillites » et que « compte 


[AJ]rticle 178 ... porte 
... sur les dettes an 
titre des arriérés de 
pension alimentare, 
resultant de fraude ou 
d ‘information 
trompeuse, et selon une 
ordonnance de 
restitution ou le 
patement de dommages- 
interéts pour lesions 
corporelles infligeées 
intentionnellement. 
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tenu de importance des motifs d’intéret public qui sous- 
tendent des dérogations 4 la libération énoncée a article 178, 
et en particulier celles se rapportant a la pension alimentaire, 1l 
est essentiel de protéger ces créanciers d’une extinction par 
inadvertance ou en toute bonne foi de leurs créances alors 
quwils ont par ailleurs une conduite responsable ». Cela laisse 
entendre que la LFI devrait étre modifiée de manieére a ce que 
soit remanices et éclaircies ces dispositions de sorte que la 
protection aux termes de Varticle 178 n’existe plus qu’en cas de 
proposition seulement si le créancier vote en faveur d’une 
proposition qui prevoit explicitement et expressément un 
concordat pour les dettes visées par l’article 178. 
L’Association du Barreau canadien appuie cette position. 


L’ACPIR et l'Institut d’insolvabilite du Canada ont 
toutefois affirme au Comite que les solutions envisagées pat le 
Groupe de travail sont trop limitées. Selon eux, la LFI devrait 
etre modifiée de sorte que, faute de consentement explicite et 
donné en toute connaissance de cause par chaque demandeur 
aux termes de l’article 178, toutes les réclamations au titre de 
cet article prévues dans la proposition ne soient éteintes. Ils 
estiment en effet que les motifs d’intéret public de Varticle 178 
veulent que certaines dettes ne puissent étre €teintes par voie 
de faillite en raison de leur nature particuliére, notamment les 
amendes imposées pat un tribunal, les dommages-intérets 
verses pour lésions corporelles infligées volontairement, les 
pensions alimentaires versées a un ex-conjoint ou a un enfant, 
la fraude et les prets étudiants. Ces réclamations sont telles 
que, globalement, leur maintien vaut plus que les éventuels 
avantages dune liberation du failli. Il ne faut faire aucune 
distinction entre les créanciers visés par l’article 178. 


Le Comité appuie sans reserve opinion générale des 
témoins selon lesquels la LFI doit étre modifiée de sorte que 
les detenteurs de réclamations au titre de larticle 178 ne voient 
pas leurs dettes éteintes par inadvertance ou négligence. Un 
grand nombre de ces réclamations, de par leur nature meme, 


sont cruciales pour le bien-etre et la santé physique et mentale 
de groupes sociaux relativement vulnérables. 


Le Comité convient que, pour que les dettes au titre de 
article 178 soient éteintes, les créanciers visés doivent 
consentir explicitement a leur extinction; cette extinction ne 
peut se produire en raison d’une confusion entre les 
intervenants a propos du sens du consentement et a propos 
du consentement lui-meme par les créanciers. La Loi doit etre 
absolument claire a cet égard, étant donne l’importance toute 
particuliere d’un grand nombre des réclamations présentées en 
vertu de l’article 178. Par conséquent, pour plus d’équité, le 
Comité recommande : 


Un grand nombre de 
ces réclamations, de par 
leur nature méme, sont 
cructales pour le bien- 
étre et la santé physique 
et mentale de groupes 
sociaux relativement 
vulnérables. 


Que la Loi sur /a faillite et ’insolvabilité soit modifiée de sorte 
qu’un débiteur insolvable ne soit pas réhabilité a ’égard des dettes 
et des engagements visés par l’article 178, a moins que le créancier 
concerné n’y consente expressément et en toute connaissance de 


cause. 
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En théone, le failh verse 
a son syndic, pour que 
celut-ci le remette aux 


créanciers, le revenu qui 
/ui reste apres avoir 
satisfatt 
raisonnablement aux 
besoins financiers de sa 
famulle; en cas de 
séparation, cela devrat 
comprendre la pension 
alimentaire. 


En 1997, la LFI a été modifiée de maniere a prevoir le 
caractere prouvable et ordre de priorité limité des arriérés au 
titre des pensions alimentaires pour enfants et conjoints, ce qui 
a donne lieu, dans certains cas, au paiement d’un dividende au 
conjoint pour tous les arriérés dus par suite de la faillite de 
Pautre conjoint. Les réclamations restantes qui n’ont pas été 
réglées concernant des arri€rés au titre d’une pension ne sont 
pas éteintes. Le Bureau du surintendant des faillites recoit un 
prelevement de 5 % sur le dividende de liquidation, comme 
chaque fois qu’un syndic verse des dividendes a des créanciers. 
Les tribunaux ont confirmé que le conjoint demandeur ne peut 
recouvrer le montant du prélevement. 


Reconnaissant la vulnérabilité particuliere des 
demandeurs de pension alimentaire et étant donné que les 
politiques publiques favorisent le recouvrement et le paiement 
des pensions alimentaires, surtout a l’intention des enfants, M. 
Robert Klotz, de Klotz Associates, a recommandé que la LFI 
soit modifiée de manieére a ce qu’une faillite n’empeche pas un 
demandeur de pension alimentaire de recouvrer la totalité des 
arriérés A ce titre auprés de son ex-conjoint failli. A son avis, le 
prelevement devrait étre a la charge du particulier versant la 
pension plutot que par le bénéficiaire; sinon, ce dernier 
souffrirait du choix du conjoint de déclarer faillite. I] estime 
que cette disposition devrait s’appliquer a tous les créanciers 
visés par l’article 178, mais surtout ceux réclamant des arri€érés 
au titre des pensions. 


En théorie, le failli verse a son syndic, pour que celui-ci 
le remette aux créanciers, le revenu qui lui reste aprés avoir 
satisfait raisonnablement aux besoins financiers de sa famille; 
en cas de s€paration, cela devrait comprendte la pension 
alimentaire. 


L’article 68 de la Loi prévoit que le syndic et le tribunal 
sont tenus de prendre en consideration la situation 
pertsonnelle et familiale du failli, et les normes du surintendant 
des faillites en matiere de revenu supplémentaire stipulent que 
le syndic doit autoriser le failli a déduire les pensions 
alimentaires aux enfants et au conjoint de son revenu 
excedentaire. Il] est indique a l’alinéa 69.41(2)b) de la Loi que 
lexécution des demandes de pension est suspendue a l’egard 
des « montants a verser a l’actif de la faillite au titre de 
Particle 68 ». Dans certains cas, cette disposition a été 
interpréetée comme autorisant le syndic a appliquer cette 
obligation en priorite par rapport a la saisie du salaire une fois 
Pentente relative au paiement du revenu excédentaire conclue. 


M. Klotz a informé le Comité que, en raison de 
Pinteraction entre l’article 68 et l’article 69.41 de la LFTI et les 
normes du surintendant en matiere de revenu excédentaire, il 
est difficile de verser une pension alimentaire a méme le salaire 
d’un conjoint failli lorsque celui-ci a conclu une entente 
relative au revenu excédentaire avec le syndic. Pour corriger 
cette ambiguite, M. Klotz recommande de modifier la LFI de 
maniére a ce qu'il soit clair que seule une ordonnance du 
tribunal établie en vertu de V’article 68 de la Loi a priorité sur 
le paiement de pension alimentaire au conjoint ou a des 
enfants a meme le revenu du failli pendant la faillite. I] estime 
que les accords conclus entre le failli et le syndic ne devraient 
pas primer par rapport a obligation de verser une pension 
alimentaire. 


Une troisieme question dont il faut tenir compte en 
matiere de droit familial et d’insolvabilité est la mesure dans 
laquelle une faillite peut servir a limiter la séparation d’une 
pension et autres biens exemptés comme un REER de 
compagnies d’assurance. 


M. Klotz a explique au Comité qu’il n’y a aucune raison 
stratégique pour que les faillites, dans le cadre desquelles les 
régimes de pension et les REER de compagnies d’assurance 
ne sont pas liquidés au profit des créanciers, contreviennent 
aux 
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ptincipes de la division des biens matrimoniaux. Si tel était le 
cas, cela reviendrait a libérer le failli au détriment de son 
conjoint. 


De Davis de M. Klotz, il faut modifier la LFI de maniere 
que la faillite ne suspende ni ne libere les demandes 
d’égalisation ou de division des biens exemptes aux termes de 
la legislation provinciale applicable. 


Dans certaines provinces et dans certaines 
circonstances, le syndic a le droit du failli de poursuivre en 
justice le conjoint n’ayant pas fait faillite au titre de la division 
ou de légalisation des biens matrimoniaux. Ce droit est 
considéré comme un actif confié au syndic, bien que les 
reclamations au titre des biens matrimoniaux ne soient 
généralement pas tres utiles a ce dernier. 


M. Klotz estime que ’on ne peut mener a terme ce type 
de reclamation lorsqu’elle est distincte du conjoint au profit 
duquel le remeéde a été concu. Meme si le syndic dispose du 
droit d’intenter des poursuites en vue d’obtenir égalisation ou 
division des biens matrimoniaux, la triste réalité est qu'il est 
rarement a meme de réaliser cet actif de facon significative. II 
doit donc le liquider a rabais, ou s’en défaire pour rien. La 
confiance dans le systéme est donc minée : le conjoint ayant 
déclaré faillite n’a pas Poccasion d’obtenir justice sur le plan 
matrimonial; celui qui n’a pas fait faillite conserve le gros de la 
part qu’a le conjoint de lactif familial; les créanciers recoivent 
trés peu et le conjoint failli ne peut échanger sa demande 
d’égalisation contre une réduction de la pension qu'il verse a 
son conjoint ou ses enfants. M. Klotz souhaiterait une 
modification de la LFI qui exclurait de lactif confié au syndic 
le droit de poursutvre en justice le conjoint du faillien vue de 
Yégalisation ou de la division des biens en vertu des lois sur les 
biens matrimoniaux provinciales ou territoriales. 


Une derniére question a étudier est la dilapidation ou la 
dissimulation malveillantes ou frauduleuses de biens. Dans 


certains cas de discorde conjugale, un conjoint se sert de la 


faillite pour faire en sorte que l’autre ne recoive tien au Dans certains cas de 
moment du partage des biens matrimoniaux. Les autres discorde conjugale, un 
moyens auxquels pourrait recourir le conjoint sont la dupertie, conjoint se sert de la 

la dissimulation, la destruction des biens, de faux créanciers, faillite pour faire en 
des transferts frauduleux et des machinations. Il est toutefois sorte que l'autre ne 
difficile de prouver que le conjoint a eu de tels agissements, le recoive rien au moment 
cas échéant. Bien qu’il existe certains procédés dans ce type du partage des biens 
de situation en cas de faillite, il n’est utile de faire opposition a matrimoniaun. 


une audience de libération de la faillite que si les autres 
créanciets sont en nombre limite. 


M. Klotz a aussi dit au Comité que, si on doit prendre 
au serieux l’injustice créée par de tels agissements, nous 
devons fournir un recours simple a la victime, dans la mesure 
du possible, qui ne ’ameéne pas dans une nouvelle vague de 
litiges une fois la faillite déclarée. Parallelement, nous devons 
veiller a concevoir un recours approprie de maniere a ne pas 
nuire a un débiteur honnete mais malheureux en affaires. 


M. Klotz a suggéré au Comité que la LFI soit modifiée 
de manieére a exclure, de la libération, toute réclamation 
prouvable a l’égard de la division des biens matrimoniaux 
découlant dune dissimulation ou une dilapidation 
malveillantes ou frauduleuses des biens. Cette exclusion 
devrait se limiter au montant du dividende de liquidation que 
le creéancier aurait recu si le failli n’avait pas agi de la sorte. En 


particulier, il faudrait modifier Particle 178 de la LFI pour Nous devons veiller a ce 
ajouter, aux dettes qui ne sont pas éteintes par la faillite, une que les effets 

dette en vue de l’égalisation ou de la division des biens en dévastateurs d'un 
vertu des lois provinciales et territoriales sur les biens divorce sowent reduits au 
matrimoniaux, dans la mesure ou la dette provient dune minimum dans la 
dissimulation ou d'une dilapidation malveillantes ou mesure du possible — 
frauduleuses pat le failli. sur le plan financier, 


notamment — pour 
toutes les parties 


Le Comité accepte les recommandations et le PaO ; 
interessees, mats surtout 


raisonnement de M. Klotz. Nous craignons qu’une loi — et 


ms ; : pour les innocents. 
Pinteraction entre les diverses lois — ait des conséquences 
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imprévues qui nuisent a des innocents. Les questions 
soulevées pat M. Klotz exigent une résolution rapide. Nous 
devons veiller a ce que les effets devastateurs d’un divorce 
soient réduits au minimum dans la mesure du possible — sur 
le plan financier, notamment — pour toutes les parties 
intéressées, mais surtout pour les innocents. L’éventualité que 
lEtat recoive des sommes qui devraient servir en priorité au 
paiement de pensions alimentaires pour enfants ou d’aliments 
inquicte aussi le Comité. En clair, les changements que 
propose M. Klotz appuient les principes fondamentaux 
d’équitée et de responsabilité. De ce point de vue, le Comité 
recommande : 


Que la Loi sur Ia faillite et ’insolvabilité soit modifiée de sorte : 


> 


que la faillite n’empéche pas un demandeur de recouvrer le 
montant total des arriérés au titre de la pension dus par un 
conjoint failli; 


qu'il soit explicite que seules les ordonnances de tribunaux 
faites en vertu de l’article 68 de la Loi priment par rapport a 
Pobligation de verser une pension au conjoint et aux enfants 
améme le revenu du failli pendant la période de la faillite; 


que la faillite ne suspende ni n’éteigne de réclamation au 
titre de ’égalisation ou de la division de l’actif exempté en 
vertu des lois provinciales ou territoriales pertinentes; 


que soient exclus des biens transmis au syndic le droit de 
poursuivre le conjoint du failli en vue de légalisation ou de 
la division des biens en vertu de lois provinciales ou 
territoriales sur les biens matrimoniaux, et 


que soit ajoutée, aux dettes non éteintes par la faillite, une 
dette au titre de l’égalisation ou de la division des biens visés 
par les lois provinciales ou territoriales sur les biens 
matrimoniaux, si la dette est attribuable a une dilapidation 
ou une dissimilation malveillantes ou frauduleuses des biens 
par le failli. 
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Under the 1949 Bankruptcy Act, anpaid wage claims 
arising during the course of an employer’s bankruptcy were 
preferred over the claims of general creditors, to a maximum 
of $500. With amendments to the Bankruptcy and Insolvency Act 
(BIA) in 1992, up to $2,000 for unpaid wages, salaries and 
similar entitlements earned in the six months immediately 
preceding bankruptcy are a preferred claim; they rank ahead of 
ordinary creditors’ claims in the event of bankruptcy but 
behind secured creditors’ claims and some Crown claims. In 
particular, the claims of workers for wages and salaries rank 
fourth in the list of unsecured creditors having a priority of 
distribution, behind funeral and testamentary expenses, fees 
and expenses of the trustee, and legal costs. If funds are 
available — and often they are not — unpaid wages, salaries and 
similar entitlements are normally paid out some time after the 


date of bankruptcy. 


Protection for wage earners has received a great deal of 
attention in Canada, having been studied by Parliament, a 
number of committees and others. A variety of options for 
protection have been proposed, including: super priority for 
wage claims that would rank ahead of secured claims; 
recognition of existing provincial/territorial priorities within 
the BIA regime; a waiver of the waiting period for 
employment insurance benefits; and a wage earner protection 
fund financed out of general tax revenues, or by employer and 
employee contributions directly or indirectly out of the 
employment insurance fund. 


Protection for wage 
earners has received a 


great deal of attention in 


Canada, having been 


studied by Parhament, 


a number of committees 


and others. 
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The notion of a wage 
protection fund 
administered by the 
federal government 
began in 1975, when 
Bill C-60 proposed to 
implement a 
recommendation by the 
Study Commuttee on 
Bankruptcy and 
Insolvency Legislation — 
the Tassé Commuattee — 
to give super priority 
status to unpaid wage 
clams up to $2,000, 
binding secured and 
general creditors. 
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Each of these options has advantages and 
disadvantages. Regarding the latter, there are concerns that a 
fund to which employers and employees contribute, whether 
through a new tax or the employment insurance system, would 
mean that employers with a low risk of bankruptcy, such as 
public service employers, would subsidize those employers 
with a higher risk. With a fund paid out of general tax 
revenues, taxpayers would finance wage protection. A super 
ptiority for wage claims would mean, in essence, that secured 
creditors would pay for wage earner protection. 


Between the options of super priority and a wage 
earner protection fund — however financed — some believe that 
super priority status is less attractive because of: a relative lack 
of certainty that adequate funds will be available; the 
possibility of significant delay in receiving payment pending 
the sale of the insolvent employet’s assets; difficulties 
associated with allocating the burden of paying claims among 
the secured creditors; and the creation of an unexpected 
burden on secured creditors and the consequent possibility of 
credit cost and availability problems, particularly for labour- 
intensive industries. It is thought that a wage earner 
protection fund would allow more timely payment of wages 
owed, thereby enabling employees to meet their most 
immediate financial needs pending their finding alternative 
employment or recetving employment insurance benefits. 


The notion of a wage protection fund administered by 
the federal government began in 1975, when Bill C-60 
proposed to implement a recommendation by the Study 
Committee on Bankruptcy and Insolvency Legislation — the 
Tassé Committee — to give super priority status to unpaid 
wage claims up to $2,000, binding secured and general 
creditors. With objections raised by secured creditors, the 
Standing Senate Committee on Banking, Trade and Commerce 
recommended the creation of a federal government wage 
protection fund, with contributions from employers and 
employees used to pay outstanding employee wages to a 
maximum of $2,000 immediately upon bankruptcy. At the 
time, the Committee believed that super priority status for 


wages would be detrimental to a borrowet’s ability to obtain 
financing, particularly in labour-intensive industries. 


As originally introduced in 1991, Bill C-22 would have 
created a wage claim protection program — pursuant to the 
proposed Wage Claim Payment Act — financed by a payroll tax 
of 0.024% of an employee’s weekly insurable earnings on all 
employers — including those in the public and quasi-public 
sectors whose employees would likely never benefit from the 
fund — to provide direct compensation to terminated 
employees of companies that became bankrupt, were being 
liquidated or were in receivership. The program envisioned 
payments of 90% of an employee’s unpaid wages and vacation 
pay earned within the preceding six months, to a maximum of 
$2,000, and 90% of salesperson’s expenses unpaid during the 
preceding six months, to a maximum of $1,000. The program 
would not have covered pension contributions, severance 
payments or termination pay. 


In May 1992, however, the Minister of Consumer and 
Corporate Affairs withdrew the proposed program from the 
Bill and in June 1992 announced the intention to refer the 
matter of wage claims to a Special Joint Committee of the 
Senate and the House of Commons for reconsideration. The 
Special Joint Committee, which was to have reported by June 
1993, was not established. Consequently, the BIA maintains 
preferred creditor status for unpaid wage claims and 
salesperson’s expenses, and the amount that can be claimed 1s 
a maximum of $2,000 for the former and $1,000 for the latter. 
In cases where the insolvent employer makes a proposal, these 
amounts ate paid immediately after Court approval of the 
proposal. Bill C-5 did not make any changes to the amounts, 
although it allowed a representative of a federal or 
provincial/territorial ministry of labour, or a trade union, to 
file a claim on behalf of all employees. 


Many believe that employees need better protection 
than that now given in the BIA. Employees are seen as 
vulnerable creditors with inadequate individual bargaining 
power and a limited ability to assess accurately the risk that 
their employer will become bankrupt. Whatever protection 
they receive — whether through super priority, a fund or 


Employees are seen as 
vulnerable creditors with 
inadequate individual 
bargaining power and a 
Linuted ability to assess 
accurately the risk, that 
their employer will 
become bankrupt. 
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The Committee received 
a range of testimony 
rom witnesses on the 
assue of unpaid 
compensation claims, 
particularly wages. 


90 


preferred claim — may have a maximum dollar amount of 
protection, protection related to a fixed number of pay periods 
and/or limitations on the compensation that is protected; 
some believe that protection should extend to vacation, 
severance and termination pay, as well as to pensions. 


The Committee received a range of testimony from 
witnesses on the issue of unpaid compensation claims, 
particularly wages. Some supported enhanced protection, and 
recommended super priority status and the development of a 
wage protection fund. Professor Janis Sarra, of the Faculty of 
Law at the University of British Columbia, commented on 
protection for unpaid wages and on the testimony that other 
witnesses had presented to us. She expressed her concern 
“about the lobbying for a shift away from the protection of the 
interests of workers in the financially distressed corporation. 
... It seems that the discussions regarding enhanced or super- 
priority for wage claims and the need for a wage adjustment 
fund are considerably underdeveloped in the legislative review, 
partly because workers are disadvantaged as a group able to 
lobby for legislative protection.” In her opinion, “[b]oth 
enhanced priority for workers’ wages and a national wage 
adjustment system should be seriously considered as 
mechanisms to protect against unnecessaty defeat of the 
claims of workers for compensation for services already 
rendered to the corporation.” 


Professors Ziegel and Telfer, representing a number of 
professors of law, also supported enhanced protection for 
wage earners, and expressed a preference for “a modestly 
enlarged Employment Insurance fund,” although they also 
supported as an alternative solution, “a first lien against the _ 
employer’s inventory and accounts receivable,” particularly for 
a trial period to test its effectiveness. Arguing that unpaid 
workers are “seriously underprotected” in the existing BIA 
provisions, they recommended that the expanded employment 
insurance scheme include protection for unpaid wages, but not 
vacation or severance pay, up to a prescribed ceiling. 


Representatives of organized labour also supported 
enhanced protection for the unpaid compensation of workers, 


including wages but also such other elements of compensation 
as vacation, severance and termination entitlements, as well as 
pension contributions and benefits. Although speaking 
specifically about the Companies’ Creditors Arrangement Act 
(CCAA) process, the National Automobile, Aerospace, 
Transportation and General Workers Union of Canada (CAW- 
Canada) told the Committee that “this process must recognize 
that workers employed by an insolvent employer have an 
increased vulnerability to the failure of their workplace, more 
so than bankers, corporate landlords, and institutional 
suppliers, as loss of employment may frequently mean a drastic 
reversal with respect to a worker’s personal living conditions, 
and opportunities available for his/her family and 
community.” 


The United Steelworkers of America advocated both a 
super priority for unpaid worker claims and a wage earner 
protection fund, with priority for wages, vacation, severance 
and termination pay, and any wind-up deficiency in the 
pension fund. It felt that this dual protection would achieve 
four important objectives: the wage earner protection fund 
would “guarantee prompt payment of [these amounts], 
pending the final resolution of the issues in bankruptcy and 
insolvency; it would eliminate a bias whereby severance 
payments for senior executives have received Court protection 
through the establishment of trust funds or prioritized charges; 
it would protect the public purse, since the sponsor/guarantor 
of the protection fund would assume the rights to recover 
some or all of the payments made by it; and it might encourage 
the expansion of a pension benefits guarantee fund to more 
jurisdictions in Canada. 


The union also noted that vacation pay, pension 
contributions, pay in lieu of notice of termination pay and 
severance pay ate important aspects of compensation that are 
compromised when an employer becomes insolvent. 
Moreover, among these, “an employee’s severance and 
termination pay claim generally represents the bulk of the 
employee’s individual claim. ... The inferior ranking of 
employee claims must be re-visited and changed. Employees 
are particularly vulnerable when their employer fails, more so 
than a bank, landlord, commercial supplier, or other corporate 
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creditor. ... Banks and other commercial lenders ... carry a 
diverse range of loans. A default pertaining to one individual 
lending relationship should not have a material impact on the 
bank’s prospects in the mid- to long-term. Furthermore, in 
the course of a banking relationship with a corporate 
employer, a bank has the means to analyze the risks associated 
with the loan in question, and manage its loan portfolio 
accordingly.” 


In the view of the United Steelworkers of America, the 
definition of “wages” should include termination and 
severance pay, and the wage priority should be increased to at 
least $20,000 and elevated above the claims of secured 
creditors. It supported an employee wage protection program 
that would resemble that which existed in Ontario in the early 
1990s, and believed that a similar program is needed with 
respect to bankruptcies. A broadly based national pension 
benefit insurance program is also needed, in its opinion. The 
Canadian Labour Congress supported these proposed changes. 


Furthermore, like the United Steelworkers of America, 
the Canadian Labour Congtess noted that “[c]reditors may 
have a diversified portfolio of loans, and investors may be able 
to diversify their financial exposures, but employees have all 
their eggs in one basket. These circumstances create 
economic, legal and psychological vulnerabilities, which can 
easily be (and are) exploited in insolvency crises.” It also told 
the Committee that “[t]he courts have held that ‘wages’ 
includes vacation pay but does not include pension 
contributions nor does it include severance and termination 
pay. ... The Supreme Court of Canada has held in wrongful 
dismissal cases that because termination pay is really pay in lieu 
of notice it is in fact ‘wages’ of an employee. Accordingly, it is 
incongruous that the definition of wages in ... the BIA 
excludes termination pay.” In the labour federation’s view, the 
definition of “wages” in the BIA should be amended to 
conform to the Supreme Court of Canada’s definition of 
“wages”, which would include termination and severance pay. 


The Canadian Labour Congress also supported a 
federally regulated wage protection fund financed by 


compulsory employer contributions based on insurable 
income to pay the difference between the total amount of 
wages owed and the amount that can be paid from the 
company’s assets. The fund would be able to pay promptly 
any amounts owed to employees, beginning on the date on 
which payments were last made and ending on the date that 
insolvency proceedings were commenced. It, too, mentioned 
the fund that existed in Ontario in the 1990s. 


While the Canadian Bar Association acknowledged the 
vulnerable position of employees in insolvency situations and 
noted that they are economically dependent but “unable to 
protect themselves as adequately as creditors when an 
employer becomes insolvent,” it told the Committee that “a 
super priority is neither a fair nor an efficient means of 
protecting the wage earner.” In its opinion, a super priority 
would place the entire cost burden on creditors rather than 
spreading it amongst other interested stakeholders, particularly 
employers and employees, and reduce the availability of credit, 
among other problems. The Association expressed support 
for a wage protection fund under the employment insurance 
regime that would provide up to 90% of unpaid wages for one 
pay period to a maximum of $2,000. On payment to the 
employees, the fund would assume the rights of the 
employees. 


Since a significant majority of its members are opposed 
to a comprehensive wage insurance plan that would be 
financed through the employment insurance fund, and 
consistent with its past resistance, the notion of a wage earner 
protection fund was opposed by the Canadian Federation of 
Independent Business. It told the Committee that it opposes 
such a fund for a number of reasons: the fund would increase 
the burden of payroll taxes and thereby negatively affect 
economic growth and job creation; from an equity perspective, 
well-run firms should not be required to subsidize the poor 
business practices of others; the BIA currently gives preferred 
creditor status for unpaid wage claims that meet certain 
criteria, and this level of protection 1s similar to that found in 
the United States; and consideration should be given to super 
priority for wage claims in the event that the federal 


[The Committee was 
informed about the/ 


fund that existed in 


Ontario tn the 1990s. 


[The Committee was 
told] that super priority 
status would not ensure 
the certainty or 
promptness of payment 
needed by ensployees. 
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government were to determine that existing wage earner 
protection is inadequate. 


Speaking on behalf of the banking industry, the 
Canadian Bankers Association expressed, as its major concern, 
provisions that create super priorities. In its view, the 
imposition of a super priority for unpaid wages would be 
inconsistent with the principle of efficiency, since it would 
impair “the ability of creditors to accurately ascertain (sic) the 
financial position of a borrower, ... . Creditors are faced with 
adopting stricter lending practices because of this uncertainty, 
thereby limiting the availability of credit and increasing 
borrowing costs.” It also argued that super priority status 
would not ensure the certainty or promptness of payment 
needed by employees. 


The Association believed that the key issue 1s: who 
should bear the cost of providing greater protection to wage 
earners? In its view, “[i]t is society as a whole, and the 
employee specifically, that benefits from an employee receiving 
some compensation for unpaid wages. Therefore, either 
society or the employee should bear at least part of the cost of 
this protection. To impose this cost solely on secured 
creditors would be unfair and simply cause a reduction in 


credit availability.” 


Nevertheless, should the consensus be that employees 
require additional protection, the Association believed that the 
most effective method for achieving this goal is the 
establishment of a wage fund that would: replace a maximum 
of $2,000 per employee; exclude compensation for pension 
contributions, severance pay and termination pay; and be 
financed either from the Consolidated Revenue Fund, the 
employment insurance scheme or equal financing by 
employees and employers. 


Finally, the Joint Task Force on Business Insolvency 
Law Reform provided its view that “the case for giving wage 
claims higher priority that they presently have has not been 
made. ... Our proposal is for the current priorities with 


respect to wage claims to be maintained, subject to clarification 
that pension contributions are included in wages for the 
purposes of the BIA.” 


Unpaid wages were equated with unpaid royalties by 
the Writers’ Union of Canada, which told the Committee that 
authors should be treated as preferred creditors and receive 
their unpaid royalties par’ passu with the unpaid wages of 
employees. In its opinion, such a provision should also exist 
in the Canada Business Corporations Act and similar provincial/ 
territorial legislation to make directors jointly and severally 
liable for the royalties of authors. 


The Committee believes that the current protection 
provided by the BIA to unpaid wage claims is inadequate, and 
has carefully considered the views of witnesses about super 
priority status and a wage earner protection fund. One of our 
fundamental principles identified in Chapter Two — fairness — 
is critically important here. As we formulated our 
recommendation, we tried to be fair to employees, employers, 
creditors and taxpayers. An insolvent employer should have to 
bear part of the cost of protection, but so too should its 
employees, since they are — in some sense — creditors, having 
supplied services yet awaiting payment. 


Employees are not, however, like other creditors in 
every respect, and thus should perhaps be protected 
differently. For example, they probably have a situation of 
economic dependence not found with other creditors, and are 
not well placed to assess accurately the probability that their 
employer will become insolvent. Fairness to taxpayers 
suggests that a fund financed out of the Consolidated Revenue 
Fund 1s inappropriate, while fairness to creditors means that 
they should not bear all of the cost of the employer’s 
indebtedness to employees. Finally, fairness to solvent 
employers means that they should not have to bear the burden 
of costs incurred by insolvent employers. In the interest of 
fairness, the Committee believes that unpaid wages and 
vacation entitlements arising as a result of an employer’s 
bankruptcy should be funded by a super priority over secured 
claims to 


A\s we formulated our 
recommendation [about 
unpaid wage claims], we 
tried to be facr to 
employees, employers, 
creditors and taxpayers. 
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inventory and accounts receivable to a determined maximum 
amou it. The secured creditors would be able to assume the 
rights of employees against directors. Consequently, the 
Committee recommends that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to provide that 
unpaid claims for wages and vacation pay arising as a result of an 
employer’s bankruptcy be payable to an amount not to exceed the 
lesser of $2,000 or one pay period per employee claim. The 
funding of these claims should be assured by creating a super 
prtiority over secured claims to inventory and accounts receivable. 
The secured creditor or creditors should be able to assume the 
rights of the employees against the directors. 


Many behkeve that 
pensioners are similar to 
employees: they are 
poorly protected by 
current legislative 
provisions; they lack 
bargaining power; and 
they are relatively unable 
to assess accurately the 
risk of bankruptcy by 
the employer sponsoring 
their pension plan. 
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Another compensation issue that arises in situations of 
employer insolvency is protection for pension plans. While 
the BIA contains no provisions regarding unpaid 
contributions to pension plans, federal and 
provincial/territorial pension standards legislation provide 
priorities. There is, however, some question about whether 
priorities established in provincial/territorial legislation would 
be protected in bankruptcy. 


Many believe that pensioners are similar to employees: 
they are poorly protected by current legislative provisions; they 
lack bargaining power; and they are relatively unable to assess 
accurately the risk of bankruptcy by the employer sponsoring 
their pension plan. Options for protection of pensions mirror 
those for wages — super priority and a fund — and have similar 
advantages and disadvantages. 


In funding pensions, there are two issues to consider: 
unfunded pension liabilities and unremitted periodic 
contributions to the pension plan. To some extent, unfunded 
pension liabilities should be reduced through the payments 
that must be made following the identification of an actuarial 
deficiency arising as a consequence of mandatory periodic 
actuarial reviews of registered pension plans. 


Regarding pension protection, the Canadian Bankers 
Association advocated monthly employer contributions to 
pension plans and annual actuarial reviews of pension plans to 
identify any unfunded liability. In its view, if additional 
protection is needed for pension contributions, a fund would 
be the most efficient and effective method. 


Organized labour also spoke to the Committee about 
pension protection for employees. In speaking about 
reorganizations under the CCAA, the CAW-Canada told us 
that “the CCAA should make it abundantly clear that a Court 
has no jurisdiction (inherent or otherwise) to interfere with the 
promises enshrined in a collective agreement to adequately 
fund (sic) for pension credits earned while the corporation 
carries on business under CCAA coverage, and moreover, that 
no pension benefit may be reduced by unilateral order of a 
Court. Simply put, an employer operating under CCAA 
coverage cannot take the continuing benefit of services 
rendered to it by employees but be excused by the Court from 
performing any one of its obligations under a collective 
agreement, including the funding of pensions.” 


The United Steelworkers of America also commented 
on pensions, and told the Committee that “the Courts have 
not been consistent in requiring that companies operating 
under CCAA protection continue to contribute to the pension 
plans of their employees. CCAA orders require that 
employees continue to be paid; there is no reason why the 
CCAA should not explicitly protect pension funds which are, 
after all, deferred wages.” It advocated a super priority, 
immediately following federal and provincial/territorial taxes, 
for unfunded pension liabilities. 


Furthermore, the Canadian Labour Congress argued 
that “current and future pensioners ought to be afforded 
maximum protection in an insolvency situation [since] of all 
the parties affected by an insolvency, current and future 
pensioners are least able to protect themselves. ... [T]hey are 
not able to take security for future indebtedness ... [and] ... 
they are not able to impose or even bargain funding terms.” 
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The labour federation recommended two methods of 
protecting pension accruals: pension insurance or the creation, 
under the BIA, of a super priority in cases of pension 
underfunding, either to overdue contributions and payments 
on account of the underfunding or to the overall value of the 
solvency deficiency at the time of windup. 


For the same reasons that it did not support a super 
priority for employees’ unpaid wages, the Canadian Bar 
Association also did not favour a super priority for unpaid 
pension contributions. Instead, it advocated protection as part 
of a wage earner protection fund in the event that Parliament 
intends to provide additional protection for these 
contributions. 


Although the Committee recognizes the vulnerability of 
cutrent pensioners, we do not believe that changes to the BIA 
regarding pension claims should be made at this time. Current 
pensioners can also access retirement benefits from the 
Canada/Quebec Pension Plan, and the Old Age Security and 
Guaranteed Income Supplement programs, and may have 
private savings and Registered Retirement Savings Plans that 
can provide income for them in retirement. The desire 
expressed by some of our witnesses for greater protection for 
pensioners and for employees currently participating in an 
occupational pension plan must be balanced against the 
interests of others. As we noted earlier, insolvency — at its 
essence — is characterized by insufficient assets to satisfy 
everyone, and choices must be made. 


The Committee believes that granting the pension 
protection sought by some of the witnesses would be 
sufficiently unfair to other stakeholders that we cannot 
recommend the changes requested. For example, we feel that 
super priority status could unnecessarily reduce the moneys 
available for distribution to creditors. In turn, credit 
availability and the cost of credit could be negatively affected, 
and all those seeking credit in Canada would be disadvantaged. 
Moreover, we cannot support a fund financed out of the 
Consolidated Revenue Fund or by employers and employees 


generally, since this proposal would be unfair for taxpayers, [Regarding the 


solvent employers and the employees of these employers. In treatment of pensions 
this situation, we believe that fairness is best served by the claims] we believe that 
status quo. Consequently, the Committee recommends that: fairness ts best served by 


the status quo. 


The Bankruptcy and Insolvency Act not be amended to alter the 
treatment of pension claims. 
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Debtor-in-Possession — or DIP — financing is a 
financial vehicle used to assist insolvent businesses that are 
restructuring. Businesses that are attempting to reorganize 
typically require cash, and their usual sources of credit may be 
unwilling to lend to them, or to lend to them at an affordable 
cost, because of their insolvency. Lending to these businesses 
is relatively risky. 


With DIP financing, a new lender provides cash in 
exchange for a higher priority than other secured creditors; in 
general, existing secured creditors may not support having 
their security diminished by the granting of an interest to a 
new lender that may rank prior to, or “prime,” their own. If 
the restructuring is not successful, the new lender is protected 
at the expense of other creditors, who may find their loss to be 
ereater than if the company had instead gone bankrupt. If, 
however, the company reorganizes successfully, the other 
creditors are likely to recover more than they would have in 
the case of bankruptcy and job losses are reduced, with 
implications for employees, their families and the communities 
in which they live. 


Some believe that new lenders should have a higher 
priority than other secured creditors as a premium for the risk 
they bear and because their financing may be instrumental to a 
successful reorganization. The extent to which this latter point 
is true, however, cannot be determined statistically, since data 
are not systematically collected on CCAA restructurings. 


While the BIA and the CCAA do not contain 
provisions regarding DIP financing, this financing has been 
authorized in CCAA cases by judges using their inherent 
jurisdiction. To a limited extent, the Court has allowed the 
security given to DIP lenders to rank prior to that of other 
secured creditors. Because there may be a lack of clarity about 
the circumstances under which DIP financing may be 


authorized and the extent to which the reorganization 1s likely 
to be successful with such financing, uncertainty may prompt 
creditors to take action early and seize their security; there 
might also be implications for the availability and cost of 
credit. 


Views about whether DIP financing should be 
permitted in cases of BIA proposals are mixed. Some believe 
that such financing would not be appropriate in smaller cases 
and would raise concerns about governance, while others feel 
that it should be available as a tool to enhance the possibility 
of a successful reorganization. 


The Joint Task Force on Business Insolvency Law 
Reform was among the witnesses that spoke to the Committee 
about DIP financing. It supported an express statutory power 
in CCAA cases to allow DIP loans, and told us that “it would 
be helpful to expressly codify the court’s authority in the 
CCAA to give the court guidance in its consideration as to 
whether to grant such financing and on what basis.” The Joint 
Task Force stressed “the link between the granting of interim 
financing and the governance of the corporation during the 
workout period,” and suggested that the Court should exercise 
its discretion to grant DIP financing according to criteria 
specified in the statute. Among other considerations, it 


believed that the following seven factors would be appropriate: 


“(a) what arrangements have been made for the 
governance of the debtor during the proceedings; 


(b) whether management is trustworthy and competent, 
and has the confidence of significant creditors; 


(c) how long will it take to determine whether there is a 
going concern solution, either through a reorganization 
or a sale, that creates more value than liquidation; 


(d) whether the D.I-P. loan will enhance the prospects 
for a going concern solution or rehabilitation; 


(e) the nature and value of the assets of the debtor; 


Some beleve that 
[DIP] financing would 
not be appropriate in 
smaller cases and would 
raise concerns about 


governance, while others 


feel that it should be 
available as a tool to 
enhance the possibility of 
a successful 
reorganlxation. 
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(f) whether any creditors will be materially prejudiced 
during that period as a result of the continued 
operations of the debtor; and 


(¢) whether the debtor has provided a detailed cash 
flow for at least the next 120 days.” 


The Canadian Bankers Association also commented on 
the issue of DIP financing, indicating that it is inappropriate in 
the context of the BIA and should be restricted on a case-by- 
case basis to larger companies being reorganized under the 
CCAA; in the latter case, the Court’s authority to grant DIP 
financing should be codified, as should the factors to be 
considered in determining whether the financing should be 
granted. It supported some of the recommendations made by 
the Joint Task Force regarding DIP financing. 


The Association’s concern, in part, is about the effect 
of super priority status. In particular, it told the Committee 
that “[a]ny change in the negotiated priority position of a 
secured party will create uncertainty and limit the availability of 
credit. Providing for a super priority for new credit in a 
reorganization will have an adverse effect on pre-insolvency 
lending arrangements. If new and innovative companies are to 
receive adequate credit at reasonable costs, secured parties 
must be assured that their priority position will not be 
diminished.” 


In questioning the reason for allowing DIP financing to 
occur under the CCAA but not under the BIA and finding no 
policy justification for the difference, Mr. Max Mendelsohn, of 
Mendelsohn, G.P., told the Committee that “[i]f a reorganizing 
entity believes that it is too expensive to seek DIP financing in 
its reorganization, it will not do it or it will not be able to do it. 
However, it should not be denied the opportunity to try to do 
it if the concept makes sense.” 


This sentiment was supported by the Canadian Bar 
Association, which argued that “the same factors that lead to 
the need for DIP financing in a CCAA reorganization also 


exist in BIA proposals.” It recommended that DIP financing 
be available on a consistent basis in both BIA proposals and 
CCAA reorganizations. Since the granting of DIP financing 
affects the interests of stakeholders, the Association also told 
the Committee that the debtor should have the burden of 
proof on application for DIP financing. 


The Committee believes that Debtor-in-Possession 
financing may be instrumental in ensuring the continued 
operation of businesses during restructuring, but cautions that 
reorganization may not be the preferred solution in all cases, 
since there may be instances where liquidation is the option 
that, in the long run, will be best for all stakeholders. 


That being said, if DIP financing is to be used, the 
Committee believes that the Court should be provided with 
some guidance in deciding whether to approve this financing, 
and that it should — in the interests of fairness — be available in 
both CCAA reorganizations and BIA proposals; some 
proposals can be relatively significant in their size and scope. 
In our view, the entity providing the financing should be 
compensated for the risk that it is taking, but existing secured 
creditors should receive notice that the Court is contemplating 
the approval of DIP financing and a DIP lien that would have 
priority over their interests. The availability of DIP financing, 
criteria to guide the Court’s decision making, notice to secured 
creditors and priority for DIP lenders would help to meet 
several of the fundamental principles identified by us in 
Chapter Two, including fairness, predictability and efficiency. 


For these reasons, the Committee recommends that: 


... Uf DIP financing ts 
to be used, the 
Commuttee beheves that 
the Court should be 
provided with some 
guidance in deciding 
whether to approve this 
financing, and that it 
should — in the interests 
of fairness — be 
available in both 
CCAA reorganizations 
and BIA proposals; 
some proposals can be 
relatively significant in 
their sixe and scope. 


The Bankruptcy and Insolvency Act and the Companies’ Creditors 
Arrangement Act be amended to permit Debtor-in-Possession 
financing. The Court should be given the jurisdiction to provide 
that the lien by the Debtor-in-Possession lender can rank prior to 
such other existing security interests as it may specify. As well, 
any secured creditor affected by such priority should be given 
notice of the Court hearing intended to authorize the creation of 
security ranking prior to its security. In deciding whether to 
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authorize a Debtor-in-Possession loan, the Court should be 
required to consider the seven factors outlined by the Joint Task 
Force on Business Insolvency Law Reform in its March 2002 
repott. 
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The notion of protection for unpaid suppliers when a 
purchaser goes bankrupt is not new in Canada. A provision in 
this regard was found in Quebec’s Czm/ Code and was proposed 
in the Report of the Study Committee on Bankruptcy and Insolvency 
Legislation — the Tassé Report — in 1970. Unpaid suppliers 
were first given protection in the BIA in 1992, when they were 
provided with the right to repossess merchandise delivered to 
a putchaser who goes bankrupt or goes into receivership, 
although a number of conditions apply: 


> the supplier must make a written demand for the 


goods within 30 days after delivery; 


> the purchaser must be bankrupt or in receivership 
when the demand is made; 


> the goods must be in the possession of the receiver, 
trustee or purchaser; 


> the goods must be identifiable and not fully paid 


for; and 


> the goods must be in the same state as they were on 
delivery and not resold at arm’s length or subject to 
an agreement for sale. 


When the purchaser has made partial payment for the 
goods, the supplier may repossess a portion of the goods that 
is proportional to the amount owing; alternatively, he or she 
may repossess all of the goods after repaying any partial 
payment received. While the right to repossess does not 
extend to situations where the company is reorganizing under 
the BIA, if the company subsequently becomes bankrupt the 
supplier may exercise its right to repossess goods delivered just 
prior to reorganization, provided the 30-day period has not 
expired. 


Special rights exist for farmers, fishers and 
aquaculturalists who deliver their products to a purchaser who 


Unpaid supphers were 
first given protection in 
the BLA in 1992, when 
they were provided mith 
the night to repossess 
merchandise dehvered to 
a purchaser who goes 
bankrupt or goes into 
recetvership, although a 
number of conditions 


apply ... 
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The “30-day goods 
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subsequently becomes bankrupt or is placed in receivership. 
Where these products are delivered within 15 days prior to the 
bankruptcy or receivership and the farmer, fisher or 
aquaculturalist files a claim for any unpaid amount in respect 
of them within 30 days thereafter, the claim is secured by a 
charge on all inventory held by the purchaser and takes 
priority over all other rights or charges against that inventory 
except a specific unpaid supplhier’s right of possession. 


The “30-day goods rule” was introduced to protect 
suppliers — who often lack a realistic ability to demand security 
for the transaction — from harm by insolvent debtors who 
order excessive amounts of inventory prior to bankruptcy as a 
means of increasing the assets available to satisfy secured 
creditors, a practice that is sometimes referred to as “Juicing 
the trades.” It also, however, can assist businesses in financial 
difficulty; because suppliers can recover their goods under 
certain circumstances, they may be willing to continue 
supplying to these businesses. 


There is some controversy about the effectiveness of 
the 30-day goods recourse and about whether it should exist at 
all. While suppliers support the concept of protecting trade 
creditors, there are some criticisms. For example, the time 
frame within which unpaid suppliers must act to preserve their 
right to repossess often bears no relationship to the date of the 
purchaser’s bankruptcy, which is the event that prompts 
repossession. When a purchaser goes bankrupt near the end 
of the 30-day delivery period, it may be difficult — if not 
impossible — for the unpaid supplier to receive notice of the 
bankruptcy and to deliver the repossession demand before the 
period expires. Effective exercise of the right may require 
advance knowledge about the impending bankruptcy. 


A second problem concerns the requirement that the 
goods be in the same state as they were on delivery; any 
transformation through a production process means that the 
repossession right ceases to exist. Problems also arise where 
the goods are sold prior to the unpaid supplier making a claim 
for repossession. Moreover, the protection is limited to 
suppliers of goods, since those who supply services and credit 


have no protection, and to situations of bankruptcy, since no 
protection is given by either the BIA or the CCAA in 
situations of reorganization. Some debtors have, for example, 
liquidated assets during the period of the stay of proceedings 
that occurs with the filing of a notice of intention to make a 
proposal, and have paid other creditors from the proceeds of 
the sale of these goods. 


Supplier repossession reduces the assets in the 


bankrupt’s estate and, consequently, the moneys available for Supplier repossession 
distribution to creditors. As a result, credit availability and reduces the assets in the 
cost could be affected. In some sense, other creditors bear the bankrupt’s estate and, 
cost of protection for the suppliers of 30-day goods. consequently, the moneys 
Moreover, the ability to repossess gives the supplier a right available for 

that was not part of the contract negotiated between it and the distribution to creditors. 


company; the argument may be made that if the supplier 
wanted to obtain security, this protection could have been 
available through the negotiation of the contract. 


Witnesses shared with the Committee a variety of views 
about the 30-day goods rule, with some suggesting that it be 
abolished for the reasons cited above, and others 
recommending that it be changed to correct the deficiencies 
that have been identified. The Joint Task Force on Business 
Insolvency Law Reform told the Committee that “there is no 
justification for preferring suppliers over other unsecured 
creditors. ... In our view, there is no case for increasing 
further the protection of unpaid suppliers in bankruptcy. On 
the contrary, there is a strong case for removing the special 
preference for suppliers of goods altogether.” 


Mr. Andrew Kent, of McMillan Binch LLP, expressed 
support for the position of the Joint Task Force that the claim 
should be eliminated. In his view, if the law were to be 
amended to give enhanced status to the claims of suppliers of 
30-day goods, then the business would have no bargaining 
leverage with the supplier. He also believed that suppliers 
already have a number of tools that they can use to protect 
themselves, and are making “‘a conscious business choice” if 


they fail to do so. 
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Mr. Kent also provided the Committee with a third 
reason for not providing enhanced status to suppliers. 
Describing the situation as a “pure special interest group 
grab,” he suggested that there is no policy justification for 
favouring this group and noted that many of the beneficiaries 
would be large, foreign companies. According to him, 
“pandering to special interest groups without good policy 
justification will make [Canada] less competitive and hurt all of 
us.” He also opposed suppliers being given mote rights in 
restructuring proceedings, which could undermine 
restructuring efforts in cases where compromising supplier 
claims is required. 


In support of Mr. Kent’s position, the Canadian 
Bankers Association advocated repeal of the relevant sections 
of the BIA. In its view, the rights for unpaid suppliers have a 
number of consequences; in particular, their existence: limits 
the availability of operating credit; adds to the monitoring cost 
of creditors which, in turn, results in higher interest rates; adds 
to the costs of debtors, who need to provide mote detailed 
inventory accounting; duplicates existing supplier protection 
mechanisms; and may promote lax credit granting practices on 
the part of suppliers. At a minimum, the Association opposed 
any enhancement to unpaid supplier protection in the form of 
a super priority. 


The Canadian Bar Association described the protection 
for unpaid suppliers as “difficult to apply in practice” and 
“largely illusory.”” Among the problems identified by the 
Association were the timing of commencement of the 30-day 
period and its lack of application to suppliers of services or of 
credit. In its view, if Parliament wishes to retain the provision, 
the notice should be given to the trustee within 15 days of the 
effective date of bankruptcy/receivership for goods delivered 
in the 30 days prior to the bankruptcy/receivership. 


Other witnesses supported statutory protection for 
unpaid suppliers. The Canadian Federation of Independent 
Business described some of the challenges faced by small 
businesses that supply goods to firms that become bankrupt. 
For example, since customers generally have 30 days in order 
to pay for their goods, the last day on which goods could be 


seized is the same day that the invoice is due to be paid. As 
well, since goods must be in the same state as when they were 
delivered, slight alteration of the goods or simply opening the 
box may preclude repossession by the unpaid supplier. Third, 
some small and medium-sized businesses have encountered 
debtors that “load up” on goods on credit before initiating 
bankruptcy proceedings; this action has the effect of increasing 
the asset base, and thus recovery by secured creditors, at the 
expense of the unpaid suppliers. Moreover, small and 
medium-sized businesses are concerned about “quick flips,” 
whereby a company enters receivership, does not pay 
unsecured creditors, and begins operations shortly thereafter 
under a new name but with the same assets and management 
structure. 


The Federation provided the Committee with a number 
of recommendations for change that would provide unpaid 
suppliers with relatively more effective protection: the 
repossession right should be extended beyond 30 days; the 
rules should be clarified and made fairer for unsecured 
creditors; ownership of goods purchased on credit should not 
pass to the debtor until the goods are paid in full; unpaid 
suppliers should be represented on a creditors’ committee that 
would help to oversee the bankruptcy process; the debtor 
should be at arm’s length from the disposal of assets; and rules 
regarding asset rollovers should be tightened, with more severe 
penalties to prevent abuse. 


Professors Ziegel and Telfer urged improved 
protection for unpaid suppliers of goods and argued that the 
“seller’s right of repossession should be converted to a lien 
right where the debtor has initiated reorganizational 


proceedings under the BIA or the CCAA.” 


Equifax Canada Inc. argued that “[t]he ... 30-days 
goods rights ... have not provided satisfactory protections ... . 
[A] reorganizing business can invariably stave off the statutory 
claims of unpaid suppliers until the goods in question have 
been consumed in the manufacturing process or have 
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otherwise become unavailable for recovery under the 
restrictive terms of the BIA.” 


The Writers’ Union of Canada also commented on the 
issue, and told the Committee that while authors “do not own 
the physical copies of their works, [they] should be treated in a 
manner akin to the treatment of unpaid suppliers to repossess 
their goods proportional (sic) to unpaid amounts. ... A 
publisher’s ‘goods’ ... include the intellectual property. If that 
intellectual property has not been fully paid for, the author 
should have a lien on the physical books to the extent of the 
acctued royalties or other shortfall in payment.” The Union 
would like to have rights comparable to those given to 
farmets, fishers and aquaculturalists in the BIA. 


The Committee, on balance, believes that the current 
provisions in the BIA are not working as they were intended. 
According to a recent Court judgment, when abuses such as 
“loading up” or “quick flips” take place, creditors who are 
prejudiced have recourse against the directors and/or 
management of the offending debtor. Like our witnesses, we 
believe that there is a myriad of problems with the 30-day 
goods tule, with the consequence that the protection has no 
practical value. The question then to be decided 1s: should we 
recommend improvements to the existing provisions, or 
should we recommend that the provisions be repealed? We 
received much testimony to suggest that the existing 
provisions are not effective; moreover, they are not accessible 
to all suppliers — being limited to goods and to situations of 
bankruptcy — and are not fair from the perspective that they 
provide protection to recent unpaid suppliers at the expense of 
other creditors. Clearly, a number of the fundamental 
principles identified by us in Chapter Two are not being served 
by the current provisions. We believe that the appropriate 
action is their repeal, rather than their amendment, with the 
exception of farmers, fishers and aquaculturalists for whom 
the provisions remain appropriate. For this reason, the 
Committee recommends that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to repeal, subject 
to the noted exception, the provisions that provide protection for 
unpaid suppliers of goods to bankrupt companies. The provisions 
that protect the rights of farmers, fishers and aquaculturalists as 
suppliers should be retained. 
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recovery of financially 
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equitable sharing of the 
loss of it 1s not and, 
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a fair, efficient and 
predictable 
adnunistration of cross- 
border insolvenctes in 
order to safeguard 
capital flows and 
international 
investment. 


Canadian insolvency legislation is designed to address 
domestic corporate failures. With the globalization of 
international markets and businesses, however, there are 
increasing numbers of insolvencies that are international — or 
cross-border — in nature. From this perspective, it is 
important that the legal approaches to insolvency in the 
affected countries be adequate and harmonious in order to 
facilitate the recovery of financially troubled businesses if that 
is possible and desirable, to ensure the equitable sharing of the 
loss if it is not and, most generally, to ensure a fair, efficient 
and predictable administration of cross-border insolvencies in 
order to safeguard capital flows and international investment. 


Through amendments in 1997, the BIA and the CCAA 
seek to harmonize Canadian bankruptcy and reorganization 
proceedings with those of other countries and to reduce 
jurisdictional conflicts that may arise when insolvencies 
involve assets that are located in more than one countty. 
Despite the existence of these provisions, however, a number 
of the Committee’s witnesses spoke about the United Nations 
Commission on International Trade Law (UNCITRAL) Model 
Law on Cross-Border Insolvency. The stated purpose of the 
Model Law 1s: 


“to provide effective mechanisms for dealing with cases 
of cross-border insolvency so as to promote the 
objectives of: 


> Cooperation between the Courts and other 
competent authorities ... involved in cases of cross- 
border insolvency; 


> Greater legal certainty for trade and investment; 


>» Fair and efficient administration of cross-border 
insolvencies that protects the interests of all 
creditors and other interested persons, including the 
debtor; 


> Protection and maximization of the value of the 
debtor’s assets; and 


> Facilitation of the rescue of financially troubled 
businesses, thereby protecting investment and 
preserving employment.” 


Initiated by the United Nations Commission on 


International Trade Law in cooperation with the International More than 70 countries 
Association of Insolvency Practitioners and with the assistance — including Canada — 
of the International Bar Association, the 1997 Model Law and international 
seeks to implement a “modern, harmonized and fair organizations 
framework” — respecting differences among national laws — to participated in the 
apply in cases where “the insolvent debtor has assets in more development process, ana 
than one State, or where some of the creditors of the debtor consensus was reached 
are not from the State where the insolvency proceeding is on each of the Model 
taking place.” More than 70 countries — including Canada — Law’s provisions. 


and international organizations participated in the 
development process, and consensus was reached on each of 
the Model Law’s provisions. 


In the Commission’s view, while the Model Law itself 
envisages the possibility of modification or incomplete 
adoption into the system of any particular country, this 
flexibility should be exercised with caution, since the desired 
degree of harmonization and certainty across countries 1s 
diminished when changes are made, and cooperation and 
coordination among affected countries in any particular case of 
insolvency is made more difficult. 


Foreign representatives would have more rights and 
powers regarding possession and distribution of a debtor’s 
assets with the adoption of the Model Law than they now have 
under the BIA. Canadian insolvency rules, however, would 
continue to exist, and Canadian Courts would have the 
jurisdiction to require adequate protection for Canadian 
creditors and other interested parties. 


Some of the Committee’s witnesses recommended that 
Canada adopt the Model Law as written, while others 
preferred that it not be adopted and still others argued that — if 
adoption 
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is to occur — changes should first be made. In support of the 
adoption of the Model Law by Canada, the International 
Insolvency Institute informed the Committee that “[i]n a 
typical international insolvency, different sets of creditors 
assert different kinds of claims to different assets under 
different rules in different countries. ... When insolvency or 
financial failure affects a multinational business, it is still most 
commonly dealt with through a variety of independent, 
separate and often-unconnected administrations, most often 
for different, if not conflicting, purposes.” ‘The adoption of 
the Model Law would help to ensure uniformity of treatment 
across nations. 


A number of witnesses suggested that the Model Law, 
if adopted, should contain a reciprocity provision according to 
which foreign representatives could benefit from Canadian 
Model Law provisions only if their country has also adopted 
the Model Law; such a provision would, in their view, give 
assistance to foreign insolvency representatives that have 
adopted the Model Law but deny cooperation to those that 
have not. 


The International Insolvency Institute indicated that, 
among the countries that have considered the Model Law, only 
a limited number have reciprocity requirements; Canada’s 
North American Free Trade Agreement partners are not 
among them. In its view, “to date, the weight of international 
Opinion seems to be against the concept of a reciprocity 
requirement.” Moreover, “[a]dopting a reciprocity 
requirement would be contrary to Canada’s long-standing 
position of leadership in international insolvency issues. It 
would also be inconsistent with the international insolvency 
provisions that were enacted ... in 1997 into the BIA and the 
CCAA.” At that time, reciprocity requirements were not 
considered. 


Witnesses also made other suggestions. The Insolvency 
Institute of Canada, for example, suggested that the 
recognition of a foreign representative under the Model Law 
be conditioned by the contemporaneous appointment of a 
Canadian creditors’ committee to safeguard the interests of 
Canadian creditors in a multinational reorganization or 


insolvency. The International Insolvency Institute supported 
this view, as did the Joint Task Force on Business Insolvency 
Law Reform. Even though it believed that consideration 
should be given to retaining the current BIA and CCAA 
provisions, with any needed amendments, the Joint Task Force 
told the Committee that “if Canada does decide to adopt the 
Model Law, the legislation should incorporate provisions to 
protect the interests of Canadian creditors .... [| A] Canadian 
creditot’s (sic) committee must be appointed. ... The 
committee would be funded out of foreign main proceedings 
and entitled to appoint legal counsel and financial advisers if 
necessaty.” 


Mr. David Baird, Q.C., of Torys LLP, told the 
Committee that the introduction of the Model Law into 
Canada should be deferred until the resolution of a number of 
issues taised by him regarding the transfer of assets to a 
foreign jurisdiction. Should the Model Law be introduced 
without consideration and resolution of these issues, he 
believed that “as a condition precedent to any order 
authorizing the transfer of assets to a foreign jurisdiction, the 
court should be required to either appoint a creditors’ 
committee or a licensed trustee as a monitor with such powers 
as may be stipulated by the court and ensure that provisions 
are in place to provide the creditors’ committee or monitor 
with reasonable funding.” He also recommended that select 
provisions in the BIA and the CCAA regarding coordination 
in cross-border insolvencies be amended to limit their use to 
the affairs of an insolvent party. 


Further study was recommended by the Canadian 
Bankers Association, which indicated that it “would be 
opposed to the adoption of the Model Law if it would have an 
adverse effect on Canadian sovereignty.” It believed that the 
Model Law should not be adopted until analysis has assured 
that it would not infringe on Canadian sovereignty or 
negatively affect the rights of Canadian creditors, and that it 
would be consistent with the structure of the Canadian 
insolvency system. 


Professor Keith Yamauchi, with the Faculty of Law at 
the University of Calgary, opposed the adoption of the Model 
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We beheve — as we do 
with respect to 
international trade 
agreements — that 
harmonized and 
predictable rules among 
countries with respect to 
insolvency will have 
desirable consequences 
for the world’s nations, 
but more particularly for 
Canada: higher levels of 
trade, more investment 
and increased access to 
reasonably priced credit. 
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Law. He suggested that the Model Law is probably not the 
best law, since “it was primarily created through the work of 
certain proponents who represented relatively affluent 
countries.” In his view, “[t]he fact that Eritrea has adopted it, 
and certain relatively affluent countries have not, raises the 
concern as to whether this one-size-fits-all model will work in 
a major industrialized nation such as Canada.” Moreover, he 
commented on modifications to the Model Law, suggesting 
that “|[m]aking changes to [it] to address Canadian culture and 
economics goes against the urgings of [the] UNCITRAL. ... I 
feel Canada must conduct a thorough review of the [M]Jodel 
[L]aw from a Canadian perspective to see if it adds anything to 
the Canadian business culture.” 


The Canadian Bar Association indicated that “cross- 
border insolvencies present unique challenges to stakeholders 
and to the courts in coordinating and harmonizing the 
administration of a liquidation or a reorganization for the 
benefit of stakeholders in multiple jurisdictions.” In its view, 
“adoption of the Model Law 1s something to which Canada 
should aspire,” although modifications may be needed to 
ensure that the interests of Canadian stakeholders are not 
negatively affected by foreign insolvency proceedings. 

Ms. Helene Beaulieu also shared with the Committee her views 
about the Model Law. 


In the Committee’s view, Canadian insolvency law 
must be compatible with — although not necessarily identical 
to — the legislation in other countries, particularly the United 
States which is our largest and most important trading partner 
and the country with which the largest proportion of cross- 
border bankruptcies may occur. We believe — as we do with 
respect to international trade agreements — that harmonized 
and predictable rules among countries with respect to 
insolvency will have desirable consequences for the world’s 
nations, but more particularly for Canada: higher levels of 
trade, more investment and increased access to reasonably 


priced credit. 


The Committee is cognizant of the leadership role 
Canada has had in the creation of an international insolvency 
law framework and in the development of the Model Law. As 


well, the 1997 amendments to the BIA and the CCAA with 


respect to international insolvency confirm our belief that We wew the adoption of 
international insolvencies are occurring and require a regime the UNCITRAL 
within which they can be resolved. We view the adoption of Model Law as 

the UNCITRAL Model Law as important in safeguarding the important in 
economic health of our nation and in retaining our historic safeguarding the 
leadership role. We believe, however, that reciprocity and the econonuc health of our 
fair and equitable treatment of Canadian creditors in foreign nation and in retaining 
proceedings are also important, particularly as a means of our historic leadership 
ensuring fairness and transparency. It is from this perspective role. 


that the Committee recommends that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to incorporate 
the United Nations Commission on International Trade Law 
Model Law on Cross-Border Insolvency. Consideration should be 
given to adding a reciprocity provision and provisions that would 
assure the creation of a creditors’ committee, consisting of 
Canadian creditors, to protect their interests. The reasonable 
expenses of the members of this committee should be paid by the 
foreign debtor, if considered appropriate by the Canadian Court. 
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... reduced exposure to 
personal hability might 
encourage desirable 
individuals to accept 
positions as directors. 
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Federal and provincial/territorial statutes expose 
corporate directors to personal liability for a range of 
corporate debts, including unpaid wages and taxes. While due 
diligence and/or good faith reliance defences are available in 
most cases, directors are subject to absolute liability for some 
debts, and no defence is possible. Even in the former 
instances, however, there is some risk. 


This liability may dissuade highly competent individuals 
from becoming corporate directors, and from remaining with 
the organization during periods of financial difficulty. From 
this perspective, reduced exposure to personal liability might 
encourage desirable individuals to accept positions as 
directors. A high level of personal liability, however, might be 
supported on the basis that it should lead to highly responsible 
behaviour by directors in order to reduce their risks. 


The subject of director liability has been examined by a 
federal government working group, which concluded that 
while their liability has increased over the 1970s and 1980s, the 
marketplace could address the problem and risks are 
manageable. In the group’s view, personal liability provides 
directors with an incentive to perform their duties properly. 
The issue of director lability has also received the attention of 
the Standing Senate Committee on Banking, Trade and 


Commerce, as noted below. 


Regarding sanctions for director conduct detrimental to 
creditors, some Courts have recently increased the 
responsibility of directors to consider the interests of creditors 
when their company becomes insolvent; in particular, they 
may — in appropriate circumstances — be held personally liable 
for failure to consider these interests. 


In 1970, the Report of the Study Committee on Bankruptcy 
and Insolvency Legislation — the ‘Tassé Report — 


recommended the disqualification of directors of bankrupt 
companies from serving as directors and, in some situations, 
the imposition of personal lability on them for deficiencies in 


company assets. Director liability for creditors’ losses was Director habthty for 
included in insolvency legislation proposed in the late 1970s creditors’ losses was 
and early 1980s that died on the Order Paper, and in 1986 the included in insolvency 
Report of the Advisory Committee on Bankruptcy and Insolvency — the legislation proposed in 
Colter Report — recommended amendment of the BIA for the late 1970s and early 
director disqualification and personal liability for “wrongful 1980s that died on the 
conduct.” In the 1990s, discussion has focussed on “asset Order Paper ... 


rollovers,” which occur when the assets of a bankrupt 
company are sold to its principals, usually its directors, 
sometimes at relatively low cost. The principals may begin 
operations using these low-cost assets, while creditors bear the 
burden of loss. 


In the view of Professor Sarra, “[w]hile the good faith 
and duly diligent efforts of corporate directors and officers 
ought to be protected, a blanket safe harbour provision 1s 
likely to create ex anie incentives to fail to pay small trade 
suppliers, workers and pensioners, absent statutory language 
that appropriately balances these interests.” 


Professors Ziegel and Telfer supported the concept of 
a uniform provision in the BIA governing the liability of 
directors of an insolvent corporation for unpaid wages. They 
noted the liability that directors have for unpaid wages under a 
number of business corporations acts, and highlighted the lack 
of uniformity, since in some cases liability is absolute while in 
others a due diligence defence exists. 


Regarding the personal liability of directors, the Joint 
Task Force on Business Insolvency Law Reform told the 
Committee that “independent directors [should be relieved of] 
personal liability for obligations arising immediately prior to a 
filing. Independent directors typically have little or no control 
over whether such obligations ate satisfied and so it is not 
appropriate to hold them personally liable for these sums so 
long as the debtor files for reorganization or bankruptcy on a 
timely basis before there are significant arrears.” 
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... in earlier studies this 
Committee has 
recommended measures 
that would linut the 
scope of directors’ 
halihties in insolvencies. 


The Joint Task Force also indicated that, “in exercising 
their duties during the course of a reorganization proceeding, 
the debtor’s directors and officers and the applicable 
insolvency administrators [should] take into account the 
priority of claims of different value and priority in the face of 
considerable uncertainty about the values of the business and 
the assets of the debtor.” It believed that doing so “would 
reinforce the trend in Canadian jurisprudence toward 
recognizing that, in insolvency, the fiduciary duties of officers 
and directors include an obligation to consider the best 
interests of creditors as well as shareholders.” 


As noted above, in earlier studies this Committee has 
recommended measures that would limit the scope of 
directors’ liabilities in insolvencies. Our 1996 report Corporate 
Governance recommended incorporating provisions covering 
directors’ liability for wages into the BIA, with a due diligence 
defence. Furthermore, in our 1997 report on Bill C-5, we 
recommended legislating, in the BIA, a generally applicable 
due diligence defence against personal lability for directors. 
We continue to support this change, and believe that it is, in 
essence, a question of fairness and of responsibility. We also 
hope that such a change might have the desirable effect of 
increasing the number of competent individuals who wish to 
setve as directors, since in our June 2003 report Navigating 
Through “The Perfect Storm”: Safeguards to Restore Investor Confidence 
we identified the concern of some about the limited pool of 
directors in Canada. For this reason, the Committee 
recommends that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to include a 
generally applicable due diligence defence against personal 
liability for directors. 
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Canada’s provisions with respect to preferences — when 
an insolvent debtor pays one or more creditors at the expense 
of other creditors — have remained largely unchanged since the 
1919 Bankruptey Act. Provincial/territorial assignments, 
preferences and conveyances legislation has existed, as well, 
since Confederation. In 1967, a new concept was added to the 
Bankruptcy Act: that of “reviewable transaction.” A reviewable 
transaction is a transaction between parties not dealing at arm’s 
length where the consideration given or received — as the case 
may be — by the debtor is significantly greater or less — as the 
case may be — than fair market value. In this situation, a 
financial advantage is effectively conferred on the other party 
to the transaction, to the disadvantage of the debtor and the 
debtor’s other creditors. 


These kinds of transactions, which may occur when the 
debtor is insolvent or may cause the debtor’s insolvency, are 
addressed by the law because they have the effect of reducing 
the moneys or assets available for distribution to other 
creditors. Concerns exist with respect to: difficulties that may 
be encountered in enforcing remedies resulting from 
reviewable transactions that diminish the debtor’s assets; 
uncertainty about what transactions would, and would not, be 
considered to be prohibited; and the limited nature of some of 
the provisions, with legislation at the federal level 
supplemented by provincial/territorial legislation. 


In particular, the provinces/territories have 
assignments, preferences and conveyances legislation that 
addresses transactions or conveyances without consideration 
or at undervalue. The application of this legislation, however, 
is not limited to situations of insolvency. The federal legislation 
currently focuses on 
fraud and intent, which 


The federal legislation currently focuses on fraud and are dificult ta prow 


intent, which are difficult to prove. Some have argued that it 
may be more appropriate to examine the result of the 
transaction, rather than the intent behind it. The federal 


The Committee beheves 
that there should be a 
uniform system 
nationnide for the 
examination of 
fraudulent and 
reviewable transactions 
in situations of 
insolvency. 


legislation is rarely used because of the difficulty, time and 
expense associated with it; as an alternative, the parties are 
more likely to access provincial/territorial legislation. 


In the opinion of the Canadian Bankers Association, 
the current framework requires improvement. The Joint Task 
Force on Business Insolvency Law Reform argued for 
consistency between the CCAA and the BIA, and advocated 
“a complete code in federal insolvency law, so that there 
would be a national standard for challenging transactions that 
may affect the value of creditors’ realizable claims. ... Current 
provincial conveyances, preferences and assignments 
legislation ... would continue to be available to creditors 
outside of the insolvency context.” 


Regarding intent, the Joint Task Force told the 
Committee that “[t]here is some debate as to whether the BIA 
should retain the current test ..., which is one of establishing 
that the transaction was made ‘with a view to’ preferring a 
creditor, i.e. a subjective intention test. Other jurisdictions 
have moved away from this approach to a standard of 
assessing the effect of the transaction on the position of 
creditors with claims in bankruptcy. The difficulty is that 
transactions made in good faith are not necessarily protected 
from an ‘effects-based’ standard ... .” 


The Committee believes that there should be a uniform 
system nationwide for the examination of fraudulent and 
reviewable transactions in situations of insolvency. At present, 
there is a lack of fairness, uniformity and predictability by 
virtue of both federal and provincial/territorial legislation 
addressing fraudulent and reviewable transactions. We feel 
that a national standard is needed for reviewable transactions 
that diminish the value of the insolvent debtor’s estate and 
thereby reduce the value of creditors’ realizable claims. 
Provincial/territorial legislation would continue to exist for 
transactions not occurring in the context of insolvency. A 
national system for review of such transactions would provide 
the fairness and predictability that we want in our insolvency 
system. From this perspective, the Committee recommends 
that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act and the Companies’ Creditors 
Arrangement Act be amended to ensure consistent and simplified 
rules for challenging fraudulent preferences, conveyances at 
undervalue and other reviewable transactions. A trustee /monitor 
under a proposal should have the same powers as a trustee in 
bankruptcy. The Acts should provide a standard for challenging 
transactions that may affect the value of creditors’ realizable 
claims. 
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. it is seldom the case 


that legislation — 
particularly in a new 
area of application — 
can fully anticipate all 
circumstances or all 
unintended 
consequences. 


In 1997, provisions were added to the BIA to provide a 
regime for bankruptcy by securities firms. Although a 
securities firm holds securities and cash in trust for its clients 
who have ownership rights in that property, the BIA’s 
provisions provide that only “customer name securities” are to 
be given to the clients who own them; almost all securities and 
cash held by the bankrupt are pooled and distributed pro rata 


among its clients. 


Since the provisions came into force, a number of 
bankruptcies by securities firms have highlighted ways in 
which the BIA’s provisions might be improved. In particular, 
problems have been encountered with respect to mutual funds 
held in Registered Retirement Savings Plan accounts and 
whether a trustee should be permitted to liquidate a large 
quantity of very low-valued securities and distribute cash 
rather than the securities. 


The Canadian Bankers Association expressed support 
for technical changes that would aid in the efficient 
distribution of assets resulting from the insolvency of a 
securities firm. 


The Committee is aware that the BIA’s provisions with 
respect to bankruptcies by securities firms are relatively recent, 
and that certain problems have arisen as the new provisions 
have been applied since their enactment. In some sense, this 
outcome is predictable, since it is seldom the case that 
legislation — particularly in a new area of application — can fully 
anticipate all circumstances or all unintended consequences. 
In our view, efficiency and effectiveness require that changes 
be made to the BIA to resolve any problems regarding 
bankruptcy by securities firms that have been identified by 
stakeholders since 1997. Consequently, the Committee 
recommends that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to clarify: the 
definition of “net equity;” the status of cash in the accounts of 
bankrupt securities firms; and the applicability of Part XII of the 
Act to electronic transactions. 
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When a business 


reorgant~ation Occurs, 
the automatic stay of 
proceedings that occurs 
as a consequence has 
been held to apply to 
such financial regulators 
as securities commissions 
and/or stock exchanges. 


126 


When a business reorganization occurs, the automatic 
stay of proceedings that occurs as a consequence has been 
held to apply to such financial regulators as securities 
commissions and/or stock exchanges. This circumstance 
could limit the ability of these regulators to perform their 
regulatory duties and take action against companies that 
conduct themselves improperly, which might be particularly 
important when there is a heightened need to control or 
supetvise an insolvent company and thereby ensure the 
integrity of the country’s capital markets. From this 
perspective, it may be appropriate to exempt financial 
regulators from the automatic stay of proceedings that occurs 
during a reorganization. 


The Ontario Securities Commission (OSC) informed 
the Committee that it is “concerned that a court-ordered stay 
of proceedings under the CCAA, which extends to the actions 
ot proceedings by a regulator, will restrict and compromise the 
OSC’s ability to carry out its duties and mandate under the 
Securities Act to provide protection to investors and to foster 
the integrity of and confidence in the capital markets through 
enforcing comphance with Ontario securities law.” It noted 
that other securities regulators in Canada also share this 
concern. 


The OSC believes that the current provision in the 
CCAA interferes with the ability of securities regulators to 
exercise their statutory mandate; in particular, the OSC’s 
mandate is to: protect investors from unfair, improper or 
fraudulent practices; and foster fair and efficient capital 
markets, and confidence in those markets. The investing 
public and capital market participants rely on securities 
regulators to carry out these types of responsibilities, and 
where they are restricted from doing so as a consequence of a 
Court-ordered stay of proceedings, faith in — and the integrity 
of — the system are compromised. 


Consequently, the OSC proposed an amendment to the 
CCAA in order to exempt securities regulators from the 
application of a Court-ordered stay of proceedings. Such an 
exemption would, in its view, mirror that which is currently 
available for the federal Minister of Finance, the 
Superintendent of Financial Institutions, the Governor in 
Council and the Canada Deposit Insurance Corporation. 


The Committee, too, is concerned about protecting 


investors from unfair, improper and fraudulent practices. In The Committee, too, 1s 
out June 2003 report Navigating Through “The Perfect Storm’: concerned about 
Safeguards to Restore Investor Confidence, we made protecting investors from 
recommendations designed to ensure the investor confidence unfair, improper and 
in publicly traded companies and capital markets that is fraudulent practices. 


needed for our continued economic growth and prosperity. 
We also believe that the amendment sought by the Ontario 
Securities Commission would contribute to greater 
effectiveness and the restored confidence we — and others — 
are seeking. As a result, the Committee recommends that: 


The Companies’ Creditors Arrangement Act be amended to give 
the Court the right to exempt securities regulators from Court- 
ordered stays of proceedings in instances where two conditions are 
met: the exemption is needed for the protection of third parties; 
and the exemption does not subject directors or senior 
management to undue pressure and loss of time. 


The Committee also received testimony about another 
financial market issue: electronic money and a “partial security 
interest.” According to van Leeuwen Engineering Limited, a 
partial — or shared — security interest would allow a number of 
creditors to share their interest in a piece of property and 
essentially become secured creditors; 1t would enable “smaller 
debts to be secured, which would reduce bad debt.”” While 
provincial/territorial legislative change would be required to 
establish the partial security interest, a federal amendment 
would be needed to allow “electronic money.” The 
organization suggested that access to the Canadian Payments 
Association should be given so that “small start-up financial- 


transaction companies can plug in and try out their 
methodologies. If they grow, they can either eventually 


Beheving that this migrate to being a bank or ... some other form of structure.” 
proposal falls outside the The notion of a joint payment guarantee instrument was also 
scope of our review, the raised. 


Committee makes no 
specific recommendation 
[about electronic money 
and a partial securtty 
enterest/. 


The Committee is aware that van Leeuwen Engineering 
Limited has had discussions with the Bank of Canada about 
the proposal, and urges the organization to continue to pursue 
those discussions. Believing that this proposal falls outside the 
scope of our review, the Committee makes no specific 
recommendation. 


At present, trustees, receivers and other insolvency 
practitioners may be held personally liable, as successor 
employers, for certain obligations of a bankrupt or insolvent 
debtor. While the BIA provides some protection, not all 
administrators have legislative protection from all claims. In 
particular, obligations might include wages, vacation, severance 
and termination pay, as well as pension claims, even where 
these arise prior to the appointment of the administrator. 
Moreover, the administrator may be unaware of the nature and 
scope of these obligations when he or she agrees to provide 
services. 


If competent individuals are to become insolvency 
practitioners, they must be provided with some measure of 
protection from personal lability in their role as administrator 
and not be assimilated to, or treated as, successor employers. 
In essence, their protection must exceed the risk they assume 
in providing services, otherwise they are unlikely to do so. 


The Canadian Bankers Association believed that there 
should be greater protection for insolvency practitioners 
against being treated as successor employers, and supported “a 
clear separation of the personal liability of a trustee from the 
liability of the debtor’s estate. ... [I]rustees should only be 
personally liable for claims occurring after their appointment, 
and only those that arose through their negligence.” 


Earlier, the Committee commented on the protection ... we believe that 
needed for directors, in part to ensure that competent insolvency practitioners 
individuals are willing to become directors. Similarly, we need protection from 
believe that insolvency practitioners need protection from personal lability, 
personal liability, otherwise individuals are likely to be otherwise individuals are 
unwilling to provide these critical services. From a fairness likely to be unwilling to 
perspective alone, it would seem reasonable to ensure that any provide these critical 
liability they face is not the consequence of actions taken by services. 


the debtor before their appointment. For this reason, the 
Committee recommends that: 
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The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to separate 
clearly the personal liability of an insolvency practitioner from the 
liability of the debtors’ estate. 
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Executory contracts are contracts under which 
something remains to be done by one or mote of the parties to 
the contract. In essence, it is a contract where there are 
obligations yet to be completed. Examples include leases, 
intellectual property rights and employment contracts, among 
others. Neither the BIA nor the CCAA uses the expression 


“executory contract.” 


Nevertheless, the existence of these contracts in a 
situation of insolvency raises the question of the extent to 
which these private contracts — negotiated in good faith and 
with due consideration of risk — should be altered or 
terminated, under what circumstances and by whom. 
Alteration or termination of contractual rights change 
expectations, reduce predictability in contracting and increase 
risks, which will have negative implications. As well, both 
contracting parties may experience harm, since the 
continuation of a contract may be in the best interest of both 
patties. 


Canadian legislation in this area has existed for some 
time. The Bankruptcy Act passed in 1949 contained few 
restraints on completed contracts; as well, it explicitly 
recognized the applicability of provincial/territorial law to real 
estate leases. Various omnibus bills in the 1970s and 1980s, all 
of which died on the Order Paper, proposed that an insolvent 
person who wished to make a proposal could disclaim any 
executory contract, and the co-contracting party would have 
the right to file a claim in the proposal for damages; the 
insolvent company could continue as a going concern, while 
the co-contracting party to the disclaimed contract would be 
no wotse off than if a bankruptcy had occurred. 


Amendments to the BIA in 1992 provide that, after a 
reorganization begins, secured creditors cannot exercise their 
security; the termination of a lease, licensing agreement or 
public utility because of default was also prevented. Debtors, 
however, were given the ability to disclaim leases on real 
property. 


... the existence of 
[executory] these 
contracts in a situation 
of ensolvency raises the 
question of the extent to 
which these private 
contracts — negotiated in 
good faith and with due 
consideration of risk — 
should be altered or 
terminated, under what 
circumstances and by 
whom. 
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Witnesses presented the Committee with divergent 
opinions on whether disclaimer of executory contracts should 
be allowed, with the Court’s permission, by insolvency 
practitioners or by co-contracting parties. Some witnesses told 
us that a company involved in a reorganization should be 
permitted to renounce such contracts. This view was held, for 
example, by Mr. Mendelsohn, who told the Committee — in 
reference to the CCAA — that “reorganizing entities [do and 
should] have the ability to renounce executory contracts, ... 
with appropriate judicial supervision.” After noting that, 
under the BIA, only commercial leases of real estate where the 
reorganizing entity is the lessee can be renounced, he argued 
that a coherent system of restructuring must permit the entity 
to renounce other executory contracts as well. He informed us 
that “[i]f executory contracts have to be renounced, they have 
to be renounced whether ... [the] company [is big or small].” 


Mr. Mendelsohn also shared the view that a bankruptcy 
trustee should be able to assign and transfer executory 
contracts to third parties, including licensing arrangements and 
leases of premises. He believed that “a trustee in bankruptcy 
should be given the right to realize, for the benefit of creditors, 
whatever economic value resides in the assets, including 
executory contract assets.” 


The Joint Task Force on Business Insolvency Law 
Reform also spoke about the ability to disclaim executory 
contracts and assignment to third parties. In the Joint Task 
Force’s opinion, “[t]here should be a general right to disclaim 
(reject) executory contracts (including real property leases) in 
all bankruptcy and reorganization proceedings.” Although it 
does not believe that insolvent organizations or the trustee in 
bankruptcy should require Court approval in order to disclaim’ 
these contracts existing at the date of commencement of 
proceedings, the Joint Task Force argued that “the legislation 
could impose some pre-conditions to the exercise of the 
disclaimer power either generally, or with respect to certain 
types of contracts.” 


Regarding the ability to assign executory contracts, the 
Joint Task Force informed the Committee that “trustees in 


bankruptcy and court-appointed receivers should have the 
power to assign executory contacts (not including eligible 
financial contracts) both in connection with going concern 
transactions and on a liquidation basis,” subject to a number 
of limitations. It went on to note, however, that “[t]here 
should be provision for the court to prohibit an assignment if 
[the non-bankrupt party to the contract] establishes that the 
proposed assignee does not meet, in a material way, criteria 
reasonably applied by [it] before entering into similar 
agreements ... or the proposed assignee is less creditworthy 
than [the bankrupt] was when the executory contract was 
entered into and reasonable assurances of payment have not 
been provided with respect to any credit required to be 
extended to the assignee by [the non- eke. party] under the 


executory contract after the assignment.” 


The Canadian Bankers Association, however, told the 
Committee that “[i]nsolvency law constraints on contracts can 
affect pre-insolvency contracting behaviour and may reduce 
credit availability. The new economy dictates that companies 
must be innovative and dynamic. In order to finance such 
new enterprises, financiers must be able to rely on the 
negotiated terms of their contracts.” 


A particular executory contract — a collective agreement 
— was discussed by several witnesses, including representatives 


of organized labour. In general, their view is that the Court A\ particular executory 
should not be able to terminate a collective agreement, in contract — a collective 
whole or in part. The CAW-Canada told the Committee that agreement — was 

“the CCAA offers no authority to a Court to abrogate a discussed by several 
collective agreement. Nor should it do so. Still, some counsel witnesses, including 
and commentators believe that Superior Courts in Canada representatives of 
have an ‘inherent jurisdiction’ to issue an order pursuant to the organized labour. 


CCAA which suspends or temporarily cancels one or more 
terms of a collective agreement. We fundamentally disagree.” 


In the union’s opinion, “[t]here can be no dispute that 
if the preservation of the status quo 1s a key objective of the 
CCAA, then the terms and conditions of employment defined 
in a collective agreement at the time of the issuance of a 
CCAA order must be maintained subject to the parties’ mutual 
authority to negotiate changes.” From this perspective, the 
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CAW-Canada told the Committee that “[t]he CCAA should ... 
make clear that it is not open to a Coutt, in exercising its 
‘inherent jurisdiction’ to alter, waive, or override the provisions 
of a collective agreement without the consent of the employer 
and the relevant trade union.” 


A similar view was presented to the Committee by the 
United Steelworkers of America, which told us that “the 
Courts should not be entitled, under the guise of a CCAA 
proceeding, to interfere with the operation of freely negotiated 
collective agreer ts which affect the rights of many workers. 
... [U]nions havi emonstrated, in times of legitimate 
economic crisis, that they are capable of acting responsibly and 
in the best interests of their membership to agree to 
amendments to a collective agreement which may be necessary 
to enable the employer to survive. This cooperative approach 
is to be preferred to an approach which would eliminate 
workers (sic) rights with the stroke of a pen and subvert the 
primacy of collective bargaining.” 


Moreover, the Canadian Labour Congress 
differentiated collective agreements from other executory 
contracts, and indicated to the Committee that “[j]ust as 
employees are not like other creditors, collective agreements 
are not like other contracts. ... [T]he bankruptcy and CCAA 
courts should not be accorded any jurisdiction over collective 
bargaining agreements. ... Unlike other creditors, workers are 
not in a position to negotiate the terms upon which they may 
become creditors of their employer. Unlike other creditors, 
they are not in a position to assess the risks that they are 
required to bear. Unlike other creditors, they are not able to 
guarantee their employer’s obligation by way of a secured 
charge. And unlike senior executives, they ate not in a 
position to have their termination entitlements, including 
golden parachutes, set aside in trust accounts and thereby 
protected from bankruptcy proceedings.” 


The labour federation also informed the Committee 
that it does not support disclaimer of collective agreements. In 
its view, “[t]he debtor company and the union are in the best 


position to evaluate the needs of the company and are also the 
parties with the greatest interest in preserving the company as 
a going concern; they are, therefore, the appropriate parties to 
determine any changes to the collective agreement. The key 
incentive for the parties to reach an agreement is the threat 


that a failure to do so will lead to the bankruptcy of the debtor. 


... Neither the courts nor the monitor or receiver should have 
the power to vacate or amend a collective bargaining 
agreement that was arrived at within the provincial or federal 
statutory framework.” The Canadian Labour Congress, 
however, went farther, and argued that “the value of each 
concession should be assigned unsecured creditor status with 
no less priority of valuation than any other unsecured 
creditor.” 


In support of the views of organized labour, Professor 
Sata commented that “treating collective agreements as 
commercial executory contracts that can be unilaterally set 
aside ... is highly problematic.” 


From the perspective of intellectual property rights, the 
Intellectual Property Institute of Canada indicated its 
preference for an approach that would limit the right of 
disclaimer to “unprofitable,” rather than “executory,” 
contracts, since there is “too much uncertainty as to what 
types of agreements would be found to be “‘executory’.” The 
Institute also made other suggestions for change. 


For example, the Institute recommended that: the time 
limit for the exercise of the right of disclaimer be three 
months; the Court have the discretion to maintain the contract 
if the disclaimer would cause undue hardship not compensable 
in damages; the Court be permitted to make an order 
discharging the agreement and ordering payment for damages 
for non-performance by the trustee; aggrieved persons be 
given the status of a creditor of the bankrupt, to the extent of 
any loss suffered by reason of the disclaimer; and, where the 
bankrupt is a licensor of intellectual property rights, the 
licensee have the right to elect — within one month after 
receipt of the notice of disclaimer — to retain the licence. 
Recommendations were also made by it with respect to 
patents, trademarks and trade secrets. 


[The Committee receivea 
testimony] with respect 
to patents, trademarks 
and trade secrets. 


. we urge relevant 
parties to engage in the 
discussion needed to 
ensure a satisfactory 
resolution to the full 
range of issues identified 
to us by the Intellectual 
Property Institute of 
Canada. 
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Similarly, Mr. Baird, Q.C., spoke to the Committee 
about intellectual property issues and noted the debate that has 
existed for some years about “whether a trustee in bankruptcy 
ot a bankrupt licensor or a debtor under the protection of the 
CCAA has the right to repudiate licences issued by the 
bankrupt or the insolvent debtor.” In supporting a 
recommendation made by the Insolvency Institute of Canada, 
he said that “the BIA and the CCAA [should] be amended to 
provide protection for a licensee of a right to intellectual 
property similar to that provided in the United States.” 


The Writers’ Union of Canada also commented on 
copyright, noting the absence of copyright issues in the CCAA 
and the extent to which “the Bankruptcy and Insolvency Act less 
frequently applies — or doesn’t apply initially. ... When [it] 
does apply, it provides writers with very limited protection and 
often too late. A receiver or trustee in bankruptcy may already 
have assigned his or her rights and sold the inventory, short 
circuiting a possible statutory reversion of rights, depriving the 
author of possible revenues from sales by the trustee, and 
interfering with the author’s future opportunities for 
republication.” It also recommended that a trustee not be 
permitted to transfer or assign the copyright, or any interest in 
it, since the relationship between a writer and his or her 
publisher is personal; the writer should be permitted to make 
any alternative arrangements in the event of his or her 
publisher’s insolvency. Finally, the Union commented that 
there is a lack of clarity about whether a publishing agreement 
is a partial assignment of copyright or a licensing agreement 
under which the author retains the copyright. 


While we believe that there are a variety of unresolved 
issues related to the insolvency of a licensor or a licensee in the 
context of an intellectual property licence, intellectual property 
law is a highly specialized area and we feel that the limited 
examination given by the Committee to this particular aspect 
of insolvency does not enable us to make any meaningful 
recommendations for change. Nevertheless, we urge relevant 
parties to engage in the discussion needed to ensure a 
satisfactory resolution to the full range of issues identified to 
us by the Intellectual Property Institute of Canada. 


More generally, the Committee supports the concept of 
permitting disclaimer of all executory contracts, since we 
believe that the flexibility to take this action increases the 
probability of successful reorganization and thereby — in some 
sense — a fresher, if not fresh, start for the business. We also 
feel, however, that the parties to executory contracts should 
meet in good faith with a view to negotiating mutually 
acceptable changes to their contract that would enable them to 
meet their goals and permit the contract to continue, albeit in a 
changed form. We strongly believe that, in most cases, the 
parties will be able to come to a successful resolution; 
however, it is likely that situations will arise in which the 
parties cannot reach agreement, and in these cases we believe 
that disclaimer should be permitted by the Court. 
Nevertheless, disclaimer should only be allowed whete certain 
conditions are met, including good faith attempts to negotiate 
mutually acceptable changes to the contract and serious 
hardship in restructuring without the disclaimer. Believing 
that this approach would enhance fairness, predictability and 
effectiveness, the Committee recommends that: 


... the Committee 
supports the concept of 
permitting disclaimer of 
all executory contracts, 
since we beheve that the 
flexibility to take this 
action increases the 
probability of successful 
reorgamtzation and 
thereby — in some sense 
— a fresh, if not fresher, 


start for the business. 


The Bankruptcy and Insolvency Act and the Companies’ Creditors 
Arrangement Act be amended to permit disclaimer of executory 


contracts in existence on the date of commencement of 


proceedings under the Acts. This disclaimer should apply to all 
executory contracts, provided a number of conditions are met. In 
particular: the debtor should be obliged to establish inability or 
serious hardship in restructuring the enterprise without the 
disclaimer; the co-contracting party should be permitted to file a 
claim in damages in the restructuring; and, where a collective 
agreement is being disclaimed, the debtor should also have the 
burden of establishing that post-filing negotiations have been 
carried on, in good faith, for relief of too onerous aspects of the 
collective agreement and should establish in Court that the 
disclaimer is necessary in order to allow for a viable restructuring. 


Moreover, the Committee is of the view that trustees, 
Court-appointed receivers and monitors should be able to 
assign executory contracts where doing so would enhance the 
value of the assets and, thereby, moneys available for 
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distribution to creditors. We recognize that while this 
circumstance would not permit the co-contracting party to 
choose its commercial partner, we feel that if the co- 
contracting party is no worse off financially, it would suffer no 
prejudice. As well, efficiency and effectiveness — two 
principles that we believe should characterize our insolvency 
system — would be enhanced. From this perspective, the 
Committee recommends that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act and the Companies’ Creditors 
Arrangement Act be amended to permit trustees, Court-appointed 
receivers and monitors, if authorized by judgment, to assign 
executory contracts when appropriate, in connection with going 
concern transactions and on a liquidation basis, provided that two 
conditions are met: the proposed assignee is at least as credit 
worthy as the debtor was at the time the contract was entered into; 
and the proposed assignee agrees to compensate the other party 
for pecuniary loss resulting from the default by the debtor or give 
adequate assurance of prompt compensation. 


Based on a system that originated in Germany in 1884, 
workers’ compensation is a form of insurance designed to help 
employees who are injured on the job or who are affected by 
industrial disease to recetve compensation and, ideally, return 
to work. In essence, it represents a compromise between 
employers and employees; with enactment of legislation across 
Canada, workers gave up the right to sue their employers for 
injuries at work and employers agreed to contribute to a fund 
that finances benefits for work-related injuries and illnesses, 
regardless of fault. 


Across Canada, workers’ compensation systems 
generally ensure that injured workers receive: first-aid 
treatment on the job or at the nearest local treatment facility; 


benefits while recuperating from injuries; proper treatment for Prior to 1997, the BIA 
injuries; and, if needed, rehabilitation to help the employee provided that claims of 
return to his or her job, or to a modified job if required by the Workers’ 
circumstances. Compensation Boards 
were granted a priority 
Prior to 1997, the BIA provided that claims of A MERC 


creditors, this priority 
ended, however, with 
respect to bankruptcies 
occurring after 1997. 


Workers’ Compensation Boards were granted a priority over 
claims of unsecured creditors; this priority ended, however, 
with respect to bankruptcies occurring after 1997. Since that 
time, these claims have only been secured if a security interest 
was registered, or otherwise obtained, in the same manner as is 
available to persons other than the Crown or a workers’ 
compensation body. As a result Workers’ Compensation 


Board claims have, generally, been treated as unsecured claims 
since 1997. 


The Association of Workers’ Compensation Boards of 
Canada spoke to the Committee about the important role 
played by workers’ compensation as “an essential component 
of an integrated fabric of social and economic support that is 
fundamental to our society.” As a program of wage 
replacement and services, in 2001 about 374,000 Canadian 
workers and their families received a range of benefits from 
workers’ compensation, including wage replacement, health 
care, rehabilitation services and family fatality benefits; the cost 
of these benefits totalled $6 billion. 
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The Committee was told that, prior to recent 
amendments to the BIA, Workers’ Compensation Board 
premiums were considered to be deemed trusts. We were 
informed that, since 1996, the removal of this status has 
resulted in an estimated $175 million loss for Workers’ 
Compensation Boards as workers’ compensation premium 
claims are now treated as unsecured commercial debts. 
Moreover, we were told that the loss, in turn, has 
compromised the benefits and services that would otherwise 
be available to injured workers and their families. In the view 
of the Association, this reduced status neglects the role 
historically played by workers’ compensation as a “public 
insurance program supporting the economic and social needs 
of injured workers and their families.” In its opinion, this role 
differs fundamentally from that played by commercial 
creditors. 


Consequently, the Association recommended that the 
Bankruptcy and Insolvency Act be amended to recognize Workers’ 
Compensation Board premiums as deemed trusts, which 
would give them the same secured creditor priority as the 
Canada/Quebec Pension Plan and employment insurance 
premiums over lending institutions and other secured 
creditors. In its opinion, allowing Workers’ Compensation 
Boards to recoup their claims in bankruptcy would affect 
credit costs in Canada negligibly. 


The result of this change would be that, in a 
bankruptcy, Workers’ Compensation Board claims would be 
superior to those in favour of a bank or other lending 
institution in all jurisdictions. The Association informed the 
Committee that this treatment would have several advantages. 
First, it would “[e]nsure the primacy and sustainability of [the] 
social-economic safety net.” Workers’ compensation, along 
with employment insurance and the Canada/Quebec Pension 
Plan, is “fundamental to Canadian society ... [and] must be 
protected from revenue loss as a result of employer 
bankruptcy.” It is a key component of the nation’s social 
safety net and “should be recognized as a secured creditor 
serving the public interest rather than as another commercial 
creditor.” 


Second, while provincial/ territorial legislation gives 
workers’ compensation assessments/premiums priority in 
bankruptcy, the BIA does not do so and thereby “creates two 
different systems for distributing the debtor’s assets, 
depending on whether or not there is formal bankruptcy;” 
from this perspective, amending the BIA to provide for this 
priority would contribute to legislative consistency across 
jurisdictions and support “certainty in commercial relations.” 


Third, priority status for workers’ compensation 
assessments/premiums would contribute to “the fair 
distribution of [a] debtot’s assets” since the Canada/Quebec 
Pension Plan, employment insurance and workers’ 
compensation would be “equal as income security and trusts.” 


Fourth, returning the treatment of workers’ 
compensation assessments /premiums in bankruptcy to their 
pre-1997 status would promote the “economic sustainability of 
workers’ compensation.” This sustainability is important, in 
the Association’s view, since affordable premiums are 
important to help businesses constrain their labour costs and 
thereby enhance their competitiveness; affordability also 
makes Canada a more attractive country within which to 
invest. According to the Association, the current inability of 
Workers’ Compensation Boards to recover moneys from 
insolvent companies indirectly means that premium-paying 
employers are paying for the bankruptcies. As well, “[u]npaid 
premiums result in additional costs for paying employers” as 
premiums fise. 


Finally, in the Association’s opinion, priority status for 
wotkers’ compensation assessments/premiums would ensure 
that the proper parties bear responsibility for bad credit 
decisions. The Association believes that the “BIA places the 
burden of failed business loans on workers’ compensation, not 
the lenders where it belongs.” As a legislated program, 
workets’ compensation is not able to choose its customer or 
limit its risk; Workers’ Compensation Boards must recognize 
the claim of an injured worker regardless of his or her 
employer’s payment of assessments /premiums, and they are 
unable to refuse insurance to workplaces or employers that 


[The Committee was 
informed that] 
Workers’ 
Compensation Boards 
must recognize the claim 
of an injured worker 
regardless of his or her 
employer's payment of 
assessments/ premiums, 
and they are unable to 
refuse insurance to 
workplaces or employers 
that may have 
significant labthties or 
that may default on 
assessments/ premiums. 
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may have significant liabilities or that may default on 
assessments /premiums. The Association believed that banks 
and lending institutions, on the other hand, select their clients 
to manage their risk. 


The Association also told the Committee that one of 
the goals of the BIA is not being realized with the current 
system. It said that “[o]ne of the goals of the BIA is the fair 
distribution of debtor’s assets among the creditors. However, 
in reality, the current scheme is not fair to workers, employers 
and workers’ compensation boards and commissions because 
it allows lenders to use the BIA to obtain the assets of 
bankruptcy thereby defeating the interests of workers, 
employers and workers’ compensation.” 


In recognition of workers’ compensation as an element 
of our social safety net, it argued that “[a]s a matter of public 
policy, workers’ compensation should not be penalized or 
placed at a disadvantage in a bankruptcy proceeding. The 
financial stability of workers’ compensation ... should not be 
put at risk. Nor should the capacity of workers’ compensation 
boards and commissions to meet commitments be weakened 
because of difficulties in recovering unpaid premiums.” 


The Committee was informed that, in turn, the ability 
of Workers’ Compensation Boards to deliver benefits would 
be increased and workers’ compensation would have the same 
treatment as employment insurance and the Canada/Quebec 
Pension Plan, which — according to the Association — likewise 
offer wage protection. Re-establishing this priority would 
reduce the extent to which Workers’ Compensation Board 
revenues ate lost to chartered banks in the event of 
bankruptcy. 


While the Committee agrees that workers’ 
compensation is a key component of a system designed to 
assist workers and their families in the event of job-related 
illness or injury, we are unable to support the recommendation 
of the Association of Workers’ Compensation Boards of 


Canada. In our view, the situation that existed before 1997 
whereby priority over unsecured claims was granted to claims 
of all Workers’ Compensation Boards should be reinstated. 
Moreover, we note that a recommendation made by us 
elsewhere in the report would, if adopted, import the priorities 
contained in the BIA into the CCAA; this change would give 
Workers’ Compensation Board premium claims the same 
treatment under CCAA proceedings as under BIA 
proceedings. From this perspective, the Committee 
recommends that: 


. we note that a 
recommendation made 
by us elsewhere in the 
report would, if adopted, 
wmport the priorities 
contained in the BLA 
into the CCAA ... 


The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to return the 
treatment of Workers’ Compensation Board premiums to that 


which existed prior to 1997. 


Before 1992, the 
interim receiver's role 
was to be a “temporary 
watchdog” of the 
debtor’s property, and he 
or she was appointed to 
protect the estate or the 
interest of creditors 
pending the granting of 
a receiving order. 
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Under the BIA, receivers are appointed to liquidate a 
debtot’s assets for the benefit of secured creditors. To an 
increasing extent, interim receivers are being used for that 
purpose. There are concerns about the extent of an interim 
receiver’s powers, the jurisdictional basis for the scope of the 
orders made and the impact on the rights of affected third 
parties in the absence of the Court determining the need for 
such liquidations prior to judgment. 


Before 1992, the interim receiver’s role was to be a 
“temporaty watchdog” of the debtor’s property, and he or she 
was appointed to protect the estate or the interest of creditors 
pending the granting of a receiving order. In some 
jurisdictions, however, interim receivership is now being used 
in a manner that permits the interim receiver to take 
possession of the debtor’s assets, operate its business and, in 
some cases, sell assets and distribute the proceeds to secured 
creditors before judgment. Consequently, at times, the powers 
of the interim receiver closely resemble those of a trustee or 
Court-appointed receiver; the interim receiver has not, 
however, been bound by the duties and responsibilities of a 
trustee or receiver. 


The Canadian Bar Association argued that the 
expanded role of some interim receivers fails to protect the 
debtor, ordinary creditors or affected third parties. In its view, 
the interim receiver’s role must be more clearly defined. 
Moreover, the Association believed that if interim receivers 
play a role analogous to that of Court-appointed receivers, 
they should be subject to the same obligations and 
requirements; where their roles are the same, the definition of 
“receiver” should be amended to include, specifically, “interim 
receivers.” 


The Committee believes that the role of interim 
receivers has evolved over time, and that clarity is needed 


about what should be their role, duties and responsibilities. In 
our view, “interim” should mean exactly that, and if a 
broadened or extended role is needed — or desired — then 
legislative change should occur in order to reflect this fact. It 
is, in essence, a matter of fairness and predictability, since 
interim receivers who act in a capacity similar to trustees or 
Court-appointed receivers should have not only the same 
powers, but also the same duties and responsibilities. 
Consequently, the Committee recommends that: 


In our view, “interim” 
should mean exactly 
that, and if a broadened 
or extended role is 
needed — or desired — 
then legislative change 
should occur in order to 


reflect this fact. 


The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to clarify the role 
of the interim receiver, and the duration and meaning of the term 

“interim.” As well, the definition of “receiver” should be amended 
to include interim receivers when they operate in a manner similar 


to Court-appointed receivers. 
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Dunng a 


reorgantxation, an 
insolvent company may 
benefit from an 
opportunity to sell part 
of cts business tn order 
to generate capital, avoid 
further diminution in 
value and/ or focus 
better on the financially 
solvent aspects of tts 
operations. 
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During a reorganization, an insolvent company may 
benefit from an opportunity to sell part of its business in order 
to generate capital, avoid further diminution in value and/or 
focus better on the financially solvent aspects of its operations. 
In some situations, a win-win situation would be created: 
insolvent companies would be able to increase their chance of 
sutvival as they gain capital and focus on their solvent 
operations, and creditors would avoid further reductions in the 
value of their claims. These sales would occur outside the 
normal course of the organization’s business. In some cases, 
the best situation for stakeholders might involve the sale of the 
business in its entirety. 


At present, the Court exercises its inherent jurisdiction 
in approving these asset sales. It does so, however, without 
any legislative guidance about when and how such sales should 
occur. 


The Joint Task Force on Business Insolvency Law 
Reform told the Committee that “[i]n practice, successful 
restructurings usually require much more than simply 
obtaining financial concessions from existing creditors. They 
usually involve an operational restructuring of the business as 
well as a financial restructuring. ... The debtor may need to 
sell or shut down parts of its business, either to generate new 
capital or to withdraw from the financially unhealthy parts of 
its business in order to save the financially sound parts. ... In 
some situations, the economic and social objectives of the 
insolvency system can be better achieved through a sale of the 
debtor’s business as a going concern to a new owner, rather 
than through the restructuring of the legal entity that is the 
cutrent owner.” 


The Joint Task Force provided the Committee with a 
non-exhaustive list of guidelines that it believed would give the 
Court “substantive direction” regarding factors to consider in 
deciding whether to approve a sale of assets — in whole or in 
part — on a going concern basis during a CCAA proceeding. 


In particular, it suggested that the Court might assess whether 
the sales process has been conducted: 


“(a) in a fair and reasonable manner; 
(b) by an insolvency administrator; 


(c) by a credible, independent chief restructuring officer 
reporting to a credible, independent restructuring 
committee of the board of directors either with or 
without supervision of the court; and/or 


(d) in consultation with major creditors.” 


When the debtor — instead of being reorganized under 
the CCAA — has made a proposal under the BIA, the Joint 
Task Force indicated that there may not be a restructuring 
officer or a restructuring committee. In that case, input should 
be sought and obtained from major creditors, as is envisaged 
with respect to reorganizations under the CCAA, but with 
greater emphasis on their views. 


The Committee was also informed about “quick flips,” 
which involve shareholders, directors or other senior officers 
of the company becoming involved in a sale of assets where 
they have a significant financial interest in the purchaser of the 
assets or in the sales transaction. The Joint Task Force noted 
that, in some cases, a sale of this nature may be beneficial since 
it may maximize realizable value for creditors. It believed, 
however, that such sales should only be permitted in 
“exceptional circumstances” unless “there was a proper sales 
process either subject to court supervision or conducted by 
persons acting independently of such persons.” 


The Committee also believes that there are 
circumstances where all stakeholders would benefit from an 
opportunity for an insolvent company involved in 
reorganization to divest itself of all or part of its assets, 
whether to raise capital, eliminate further loss for creditors or 
focus on the solvent operations of the business. We feel, 
however, that the Court must be involved in approving such 
sales and that it should be provided with some guidance 
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regarding minimum requirements to be met during the sale 
process. Finally, in our view, asset sales to shareholders, 
directors, officers or senior management — whether in whole 
or in part — should only occur in exceptional circumstances, 
which would include situations where it can be shown that 
such a sale would benefit creditors. Believing that such sales 
would contribute to greater fairness and efficiency, the 
Committee recommends that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act and the Companies’ Creditors 
Arrangement Act be amended to permit the debtor, subject to 
prior approval of the Court, to sell part or all of its assets out of the 
ordinary course of business, during reorganization and without 
complying with bulk sales legislation. Similarly, the debtor should 
be permitted to sell all or substantially all of its assets on a going 
concern basis. On an application for permission to sell, the Court 
should take into consideration whether the sales process was 
conducted in a fair and reasonable manner, and whether major 
creditors were given reasonable notice, in the circumstances, of the 
proposed sale and had input into the decision to sell. No such sale 
to controlling shareholders, directors, officers or senior 
management of the debtor having a significant financial interest in 
the purchaser or in the sales transaction should be permitted, other 
than in exceptional circumstances. 


In insolvency proceedings, especially CCAA In insolvency 


reorganizations and BIA proposals, all persons to whom proceedings, especially 
power and authority have been given should act in good faith, CCAA reorganizations 
competently and without conflict of interest. They should also and BIA proposals, all 
diligently and conscientiously perform any responsibilities they persons to whom power 
may have been given. In essence, good governance must and authority have been 
prevail. To some extent, good governance is assured through given should act in good 
the obligations placed on insolvency practitioners appointed or faith, competently and 
approved by the Court, including trustees, receivers and without conflict of 
monitors. As well, it is enhanced when practitioners are interest. 


licensed, and when all stakeholders act transparently. 


The Joint Task Force on Business Insolvency Law 
Reform informed the Committee that “there is [a] need to give 
statutory recognition to the importance of proper governance 
of financially troubled businesses.” It also noted that 
“[m]anaging the affairs of an insolvent debtor often involves 
balancing the conflicting interests of parties with claims of 
different value and priority in the face of considerable 
uncertainty about the values of the business and assets of the 
debtor.” It believed that “there are certain situations ... where 
the court should have the ability to alter the debtor’s 
management, including by replacing some or all of the existing 
directors or by appointing a qualified party with some degree 
of authority to manage the debtor’s operations.” 


Independence of insolvency practitioners was 
supported by the Canadian Bar Association, which 
recommended that “a general standard of independence of 
insolvency representatives be adopted.” 


The Committee has long had an interest in good 
governance, and has issued a number of reports addressing the 
principles of good governance, including our 1996 report 
Corporate Governance and our June 2003 report Navigating through 
“The Perfect Storm’: Safeguards to Restore Investor Confidence. In the 
current context, we believe that all officers of the Court 


involved in proceedings under the BIA and/or the CCAA 
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... proper governance of should act in a manner characterized by good faith, competent 


the organization execution of their duties and freedom from real or perceived 
involved in the conflicts of interest; disclosure of any circumstances that could 
restructuring 1s required, be construed as a conflict of interest must occur. Behaviour 
and the organization’s consistent with such a standard will ensure the fairness, 
directors must positively predictability and transparency we seek and will instil, in 

assist in the domestic and foreign stakeholders, confidence that our 
restructuring efforts; ... insolvency system has integrity. Moreover, proper governance 
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of the organization involved in the restructuring 1s required, 
and the organization’s directors must positively assist in the 
restructuring efforts; if they do not, they should be replaced 
and a proper governance structure implemented. For these 
reasons, the Committee recommends that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act and the Companies’ Creditors 
Arrangement Act be amended to permit the Court to replace some 
or all of the debtor’s directors during proposals or reorganizations 
if the governance structure is impairing the process of developing 
and implementing a going concern solution. Moreover, prior to 
appointment, a trustee/monitor should disclose, to the Court, any 
business and legal relationships it has or has had with the debtor. 
The auditor or recent former auditor of the debtor should not be 
permitted to be the monitor. Furthermore, the monitor should not 
be permitted, in the event of a failed restructuring, to become the 
trustee or a receiver for a secured creditor. 


vo 


In general, reliance upon “majority rule” as a voting 
mechanism can be problematic, since this rule can be abused 
by related parties or by parties who derive collateral benefits 
from the decisions of the group. In recognition of this 
potential problem, the BIA and the CCAA give the Court 
discretion to refuse to approve a restructuring plan or proposal 
even if it has received approval by a majority of the creditors. 
The Acts, however, provide very limited guidance about the 
manner in which the Coutt is to exercise that discretion. 


While the BIA provides guidance on procedures to 
follow in order to secure approval of a restructuring plan, 
virtually no guidance in this regard is provided in the CCAA. 


The Joint Task Force on Business Insolvency Law 
Reform informed the Committee that the BIA’s provision 
regarding the vote of a creditor who 1s related to the debtor 
should be extended to the CCAA, and that minority creditors 
should be protected through a requirement “under both the 
BIA and the CCAA that ... dissenting minority creditors will 
not be prejudiced by the reorganization plan as compated to a 
liquidation.” 


As a matter of fairness and predictability, and 


recognizing the potential for abuse of majority voting ... the Committee 
mechanisms, the Committee believes that the Court should believes that the Court 
continue to have discretion, under both the BIA and the should continue to have 
CCAA, to not approve a restructuring plan even where the discretion, under both 
plan has the support of the majority of voting creditors. To the BIA and the 

assist the Court in determining whether it should exercise this CCAA, to not approve 
discretion, we feel it would be useful to require the trustee or a restructuring plan even 
monitor to provide his or her opinion about whether where the plan has the 
dissenting creditors are likely to receive less under the plan support of the majority 
than they would receive in a liquidation. We also feel that, in of voting creditors. 


some cases, the prospect of successful reorganization is 
enhanced where the equity of the organization is reorganized. 
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At this time, however, neither Act gives the Court the 
authority to reorganize share capital. In our view, this inability 


At this time... neither limits effectiveness. We believe that the Court should have 
Act gives the Court the this ability, and should be able to exercise its authority to 
authority to reorgani~e reorganize share capital, with or without consent of 

share capital. shareholders, who could veto an arrangement to the detriment 
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of creditors. For these reasons, and to enhance fairness, 
predictability and effectiveness, the Committee recommends 
that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act and the Companies’ Creditors 
Arrangement Act be amended to require a trustee/monitor to 
provide, in connection with a request for Court approval of a 
reorganization plan, an opinion that, as a group, each of secured 
creditors and unsecured creditors are likely to receive no less 
under the plan than it would receive in a liquidation. Moreover, 
Section 54(3) of the Bankruptcy and Insolvency Act regarding 
related parties should be incorporated in the Companies’ Creditors 
Arrangement Act. Finally, the Acts should be amended to provide 
the Court approving a reorganization plan with the power to 
approve a restructuring of the equity of the debtor, with or without 
shareholder approval. 


The BIA creates a priority scheme for the distribution 
of the proceeds of realization of the debtor’s assets. This 
scheme, which implicitly recognizes that situations of 
insolvency — by definition — involve insufficient realizable 
assets to satisfy all claims, provides that — subject to the claims 
of secured creditors — certain other groups of creditors, such 
as employees, municipalities and landlords, have priority over 
other unsecured creditors in the distribution of the proceeds 
of realizations of the debtor’s assets, subject to certain 
limitations. 


The priority scheme in the BIA does not apply to 
CCAA proceedings or to recetverships. Moreover, 
provincial/territorial legislation has created statutory security 
interests and deemed trusts that give some claims priority over 
those of even secured creditors and, in any event, priority over 
the claims of unsecured creditors. The priority accorded 
Crown claims applies in the case of BIA proceedings but does 
not apply to CCAA proceedings or receiverships. 


On the issue of differences in priorities, the Joint Task 
Force on Business Insolvency Law Reform commented that 
“{t]here is no justification for these discrepancies.” It 
advocated the application of BIA priority rules in BIA and 
CCAA proceedings and in receiverships, suggesting that 
“{c|reditors’ relative entitlements should not vary depending 
on the nature of the proceedings.” 


From the perspective of fairness, the Committee too 
believes that the same priority rules should govern the 
distribution of the proceeds of realization of the debtor’s 
assets, regardless of the insolvency legislation under which 
proceedings are occurring. For this reason, the Committee 
recommends that: 


... situations of 


insolvency — by 


definition — involve 
insufficient realizable 


assets to satisfy 
claims ... 


The Companies’ Creditors Arrangement Act be amended to 
incorporate the priority rules in the Bankruptcy and Insolvency 


Act. 


all 
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As a tisk management tool, business — or income — 
trusts may be used as financing vehicles. In fact, it has been 
estimated that 86% of initial public offerings in Canada in 
2002 were offerings of units in income trusts. In 2003, more 
than 100 income trusts, with more than $45 billion in market 
capitalization, were listed on the Toronto Stock Exchange. 


At a simplistic level, a trust sells units to the public and 
invests in a business; the unitholders are the beneficiaries of 
the trust, and the trustees hold all or part of the equity 
interests in the business; most of the funds are advanced to the 
business in the form of a loan. The terms of the loan 
frequently provide that the before-interest-expense income of 
the business will be distributed to the trustees as interest, 
thereby reducing the taxable income of the business. In turn, 
the trustees distribute the moneys received to the unitholders, 
and the moneys are then taxed as income. From the 
perspective of the holder, holding a unit in an income trust is 
conceptually similar to holding a share in a corporation. 


In the view of the Joint Task Force on Business 
Insolvency Law Reform, the BIA should be amended to clarify 
that trusts used as financing vehicles can be liquidated under 
the BIA, but they cannot be reorganized. 


Mr. Bruce Leonard told the Committee that “[t]he 
problem with income trusts from a bankruptcy or 
reorganizational point of view is that their structure is such 
that it is not clear that they are covered or dealt with under 
either ... the BIA or the CCAA. My suggestion ... would be 
to have both [Acts] amended so that these vehicles, which are 
becoming so important commercially in Canada, ... would be 
able to reorganize in the same fashion as ordinary corporations 
[should they fall into financial difficulty] .... I would use the 
definition of “commercial trust’ meaning a trust in which 
interests are acquired for consideration so that it is clear that it 
is a commercial transaction, not a family or a charitable 
transaction.” 


The Committee is aware that business trusts are 
increasingly popular and are being used to finance a wide range 
of business undertakings, including real estate, utilities, 


transportation, ice manufacturing, cheque printing, customs We beheve that, given 
brokerage, seafood processing and natural resources. Clearly, their structure and 
they are becoming a tool in which investors have confidence, importance as a 

which is particularly important in times such as these when financing mechanism for 
North America has witnessed a number of corporate scandals. compantes, [business 
Since these trusts are not accumulating retained earnings and trusts] should be 

are not fre-investing in capital equipment, they are perhaps addressed within 
relatively more vulnerable to financial downturns. Trusts, insolvency legeslation. 


however, are neither persons nor corporations, and 
consequently are not covered by either the BIA or the CCAA. 
We believe that, given their structure and importance as a 
financing mechanism for companies, they should be addressed 
within insolvency legislation. 


Although the Joint Task Force limited its 
recommendations to allowing trusts to be liquidated under the 
BIA, the Committee believes that circumstances could arise in 
which reorganization of a trust under either the BIA or the 
CCAA, rather than its liquidation, would be beneficial. For 
these reasons, and to recognize the contribution made by 
business trusts to the efficient operation of Canadian 
businesses, the Committee recommends that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act and the Companies’ Creditors 
Arrangement Act be amended to provide for the liquidation or the 
reorganization of a business trust. 
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cercumstances, and the 
financial implications of 
debt forgiveness rules 
can effectively hinder 


reorgant<avion. 
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In certain situations, insolvent debtors are able to 
convert debt into “distress preferred shares,” which are 
accorded special treatment under the Income Tax Act but are 
relatively costly to create. In particular, revenue received by 
the holder in respect of such shares is given favourable tax 
treatment, since it is treated as dividend income rather than as 
interest income. This treatment provides a relatively low cost 
means of financing a restructuring. 


At present, the conversion of debt into equity can lead 
to debt forgiveness in certain circumstances, and the financial 
implications of debt forgiveness rules can effectively hinder 
reorganization. Consequently, an insolvent debtor could sell 
assets rather than reorganize. Moreover, proposed distress 
preferred share holders frequently require a favourable tax 
ruling before accepting this treatment and the delays in 
obtaining such rules are inconsistent with the speed required 
in reorganizations. 


The Joint Task Force on Business Insolvency Law 
Reform proposed to the Committee that “a creditor and an 
insolvent debtor [be allowed] to elect to treat a loan as if 
distress preferred shares had been issued.” Such a change, it 
argued, is “aimed at both fairness and efficiency in complying 
with current tax policy ... and [would] not require any change 
in tax policy ... [or the Income Tax Ac#| requirements for 
qualifying for the tax benefit of distress preferred shares. 
Rather, the election is aimed at making use of distress 
preferred shares more accessible ... . Instead of requiring an 
elaborate set of ... transactions in order to convert the debt 
into distress preferred shares, parties could simply file a notice 
of election.” Consequently, costs would be reduced, as would 
the time taken to make decisions and rulings; accessibility to 
this means of financing a restructuring would be enhanced. 


The Joint Task Force also suggested that “tax policy 
should be neutral as between a choice of the debtor company 
restructured or a new corporation acquiring the business 


assets, and thus the same tax treatment should be available in 
either situation.” In its view, the debtor should be permitted 
to elect fresh start accounting for tax purposes as if it were a 
new taxpayer from the point in time when the restructuring 
plan is approved and effective. 


The Committee feels that the costs of restructuring 
should be minimized, to the extent reasonably possible, in 
order to provide insolvent companies with an incentive to 
reorganize rather than become bankrupt, should that be in the 
best interest of stakeholders. We feel that allowing an election 
that would permit a loan to be treated as distress preferred 
shares would promote efficiency in the insolvency system. 
Moreover, in our view, fairness and efficiency would be 
enhanced if the debtor, on consummation of a plan of 
arrangement, is allowed to use fresh start accounting for tax 
purposes. Both of these changes would, we believe, lead to 
reorganization rather than bankruptcy, where preferable for 
stakeholders. For these reasons, the Committee recommends 
that: 


The Committee feels 
that the costs of 
restructuring should be 
munimixed, to the extent 
reasonably possible, in 
order to provide 
insolvent companies with 
an incentive to 
reorganixe rather than 
become bankrupt, 
should that be in the 


best interest of 


stakeholders. 


The Income Tax Act be amended to provide that distress preferred 
share treatment for tax purposes be afforded to qualifying debt, for 
a specified period of time, by filing a notice of election with the 


Canada Customs and Revenue Agency. Moreover, on the 


consummation of a plan of arrangement, a debtor should be able 
to elect to use fresh start accounting for tax purposes, with tax 
obligations relating to the period prior to the date of bankruptcy 


addressed as pre-filing claims. 
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Insolvency legislation in the United States has created 
the concept of “subordination of equity claims.” Equity claims 
are those claims that are not based on the supply of goods, 
services or credit to a corporation, but rather are based on 
some wrongful or allegedly wrongful act committed by the 
issuer of an instrument reflecting equity in the capital of a 
corporation. Conceptually, this type of claim relates more to 
the loss of a claimant who holds shares or other equity 
instruments issued by a corporation, rather than the claims of 
traditional suppliers. In American legislation, such claims are 
subordinated to the claims of traditional supphers. 


Canadian insolvency law does not subordinate 
shareholder or equity damage claims. It is thought that this 
treatment has led some Canadian companies to reorganize in 
the United States rather than in Canada. 


Mr. Kent, for example, told the Committee that “[i]f [a 
shareholders’ rights claims by people who say that they have 
been lied to through the public markets] is filed in Canada, 
there is no facility in place to deal with it. They have no choice 
but to file in the U.S. where there is a vehicle to deal with 
these claims in a sensible, fair and reasonable way. In Canada, 
we have no mechanism. Thus, you end up with situations 
where it becomes difficult to reorganize a Canadian enterprise 
under Canadian law because our laws do not generally deal 
with shareholder claims.” 


He also indicated, however, that shareholder claims 
may be addressed within specific corporate statutes. Mr. Kent 
mentioned, in particular, the Canada Business Corporations Act 
and some provincial/territorial statutes, and shared his view 
that “[i]t becomes a lottery, depending on where the 
corporation is organized, whether there is a vehicle for dealing 
with some of these claims or there may not be. It is a 
hodgepodge system.” 


The Joint Task Force on Business Insolvency Law 
Reform shared with the Committee a proposal that all claims 
arising under or relating to an instrument that is in the form of 
equity are to be treated as equity claims. Consequently, “all 
[equity] claims against a debtor in an insolvency proceeding ... 
including claims for payment of dividends, redemption or 
retraction or repurchase or shares, and damages (including 
securities fraud claims) ate to be treated as equity claims 
subordinate to all other secured and unsecured claims against 
the debtor ... .” It also proposed that these claims could be 
extinguished, at the discretion of the Coutt, in connection with 
the approval of a reorganization plan. 


In view of recent corporate scandals in North America, 
the Committee believes that the issue of equity claims must be 
addressed in insolvency legislation. In our view, the law must 
recognize the facts in insolvency proceedings: since holders of 
equity have necessarily accepted — through their acceptance of 
equity rather than debt — that their claims will have a lower 
priority than claims for debt, they must step aside in a 
bankruptcy proceeding. Consequently, their claims should be 
afforded lower ranking than secured and unsecured creditors, 
and the law — in the interests of fairness and predictability — 
should reflect both this lower priority for holders of equity and 
the notion that they will not participate in a restructuring or 
recover anything until all other creditors have been paid 1n full. 
From this perspective, the Committee recommends that: 


In new of recent 
corporate scandals in 
North America, the 
Commuattee beheves that 
the issue of equity claims 
must be addressed in 
insolvency legislation. 


The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to provide that 
the claim of a seller or purchaser of equity securities, seeking 
damages or rescission in connection with the transaction, be 
subordinated to the claims of ordinary creditors. Moreover, these 
claims should not participate in the proceeds of a restructuring or 
bankruptcy until other creditors of the debtor have been paid in 


full. 
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At present, the CCAA gives provincial/territorial 
Superior Courts the power to stay “an action, suit, or 
proceeding brought against the company” when an insolvent 
company becomes subject to a CCAA order. Consequently, 
some Coutts have issued stay of proceedings orders with 
respect to administrative tribunals. Administrative tribunals 
are used to resolve disputes in the areas of labour relations, 
human rights, the environment, energy, transportation, 
communication, securities and justice, among others. 


Although the Ontario Securities Commission presented 
testimony to the Committee, most of our witnesses focussed 
on administrative tribunals in one area only: labour relations. 
The CAW-Canada shared with the Committee its view that 
“the word ‘or’ ... must be interpreted in the context of the 
words ‘action’ and ‘suit,’ which both refer to judicial 
proceedings. The common feature of the words ‘action,’ ‘suit’ 
and ‘proceeding’ is that they are judicial proceedings. The 
term ‘proceeding’ ... was not intended to include extra judicial 
(that is non-court) proceedings such as grievance/arbitration 
matters, health and safety complaints before labour boards, or 
human rights complaints filed with human rights 
commissions. Regrettably, several courts ... have issued wide 
ranging stay orders, covering administrative tribunals ..., 
which have only an incidental impact on the financial or 
business affairs of an insolvent company.” 


The union argued that “[i]t is important to discern what 
the purpose of a stay order is: it is to preserve the status quo 
between creditors in the company by preventing any 
maneuvers for positioning among creditors during the interim 
stay period which would give an aggressive creditor an 
advantage to the prejudice of others, ..., and would further 
undermine the financial position of the company, making it 
less likely that the eventual ‘arrangement’ would succeed. ... 
If a broad stay order suspending the prosecution of 
employment rights disputes is issued in favour of an insolvent 
corporation 


... then the CCAA has been used to place the insolvent 
company in a better position than it was before the statute was 
triggered. ... [I]he statute is designed to preserve the status 
quo, not put the insolvent corporation 1n a better position, and 
fundamentally above the law.” 


In the view of the CAW-Canada, the CCAA should be 
clarified in order to exempt, from the application of a stay of 
proceedings, all employment-related proceedings brought 
before non-judicial administrative tribunals. It told the 
Committee that “a working grievance and arbitration process 
is critical if day to day issues in the workplace are to be 
resolved with a minimum of disruption. ... Grievances 
routinely deal with both monetary and non-monetary matters, 
including, for example, health and safety issues, sexual 
harassment complaints, discrimination complaints, and 
providing remedies for employees who have been wrongfully 
disciplined, or whose employment [has] been wrongfully 
terminated. ... [T]he remedies afforded by the grievance and 
arbitration process are not in the nature of a pre-filing debt or 
liability which can be compromised under the CCAA.” It 
believed that there 1s no justification for eliminating recourse 
to the grievance arbitration process while employees continue 
to work for a company undergoing reorganization. 


In the Committee’s view, administrative tribunals 


decide a number of issues that are important to Canadians. “e beheve that a stay of 
While employees themselves are probably the main proceedings granted 
beneficiaries of decisions in certain labour relations matters, under the CLAA 
society benefits — in a broad sense — from the existence of should not apply to the 
human rights tribunals to safeguard the protection from activities of 
discrimination that our nation desires. Moreover, adnanistrative 
administrative tribunals decide issues in a number of other tribunals, since many of 
areas that have a public interest component, including disputes their decisions are made 
related to the environment, justice and securities, among in areas that clearly fall 
others. We generally believe that a stay of proceedings granted within the public 
under the CCAA should not apply to the activities of interest. 


administrative tribunals, since many of their decisions are 
made in areas that clearly fall within the public interest. 


The Court and commentators have justified staying 
proceedings of administrative tribunals by asserting that the 
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. an appropriate 
balance must be sought 
between the fundamental 
emportance of a broad 
range of admunistrative 
proceedings tn our 
current environment and 
the need to focus the 
attention of directors 
and sentor management 
on a successful 
reorganixation. 


energy and attention of the directors and senior management 
of companies undergoing reorganization should be devoted — 
virtually entirely — to the reorganization, and not diverted or 
distracted by the requirement to deal with administrative 
proceedings. As is the case in some other areas, however, an 
appropriate balance must be sought between the fundamental 
importance of a broad range of administrative proceedings in 
our current environment and the need to focus the attention 
of directors and senior management on a successful 
reorganization. 


While allowing administrative tribunal activities to 
continue would support the fundamental principles of fairness 
and predictability that we are seeking in our insolvency system, 
we feel that directors and senior management of corporations 
in reorganization procedures must remain focused on the goal 
of a successful reorganization. Consequently, the Committee 
recommends that: 


The Companies’ Creditors Arrangement Act be amended to 
exempt, from the application of stays of proceedings and subject 
to Court discretion, all proceedings brought before non-judicial 
administrative tribunals. The exemption should be granted where 
two conditions are met: the exemption is needed for the protection 
of third parties; and the exemption does not subject directors or 
senior management to undue pressure and loss of time. 
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The Bankruptcy and Insolvency Act gives the Office of the 
Superintendent of Bankruptcy (OSB) several responsibilities. 
The Office: supervises the administration of bankruptcy 
estates, business reorganizations, consumer proposals and 
receiverships under the Act; keeps records of insolvency 
proceedings that occur under the Act; records and investigates 
complaints by creditors, debtors and the general public; and 
licenses and oversees the trustees who administer bankruptcy 
estates under the Act. 


Since becoming a Special Operating Agency in 1997, 


the OSB has depended exclusively on income generated by its Although the OSB does 
operations to fulfill its statutory mandate. Adopting a user- not use the funds, the 
pay principle, a variety of fees exist: filing fees; levies on Superintendent 
dividends payable to creditors; licence fees; and fees for administers an account 
searching the public record. Although the OSB does not use for unclaimed dividends 
the funds, the Superintendent administers an account for and undistributed 
unclaimed dividends and undistributed funds. In August funds. 


2003, there was about $9.3 million in the fund. 


The OSB’s responsibilities and powers were increased 
by the 1992 and 1997 amendments to the BIA. These 
responsibilities, together with the increase in commercial and 
consumer bankruptcies over time and the increased 
complexity of cases, have generated comments on the need 
for more resources for the OSB. 
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A\ focus on prevention 
raises the question of 
how programs and 
initiatives should be 


funded. 
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Moreover, there has been speculation about the role 
that enhanced education and preventive approaches to 
insolvency might play in reducing financial difficulties, and 
thereby insolvency, among individuals and businesses. To be 
effective, education and prevention measures must be offered 
at the correct time and in the correct manner. A focus on 
prevention raises the question of how programs and initiatives 
should be funded. In addition, it is important to encourage 
studies and research, predominantly but not exclusively, by 
academics. In the past, the OSB has benefited significantly 
from such research, but there are insufficient funds to research 
broader subjects, such as credit granting practices in Canada 
and other issues that would help Parliament to determine the 
direction and scope of future amendments to Canadian 
insolvency legislation. 


The OSB plays no supervisory or administrative role 
with respect to the Companies’ Creditors Arrangement Act, any 
records that exist about the growing number of proceedings 
under the Act are resident with the Court in which the cases 
were commenced. It is perhaps for this reason that limited 
data exists about activities under the Act. Consequently, it is 
virtually impossible to assess meaningfully the effectiveness of 
proceedings under the CCAA, the frequency with which 
companies initiate procedures under the Act, the 
characteristics of these companies, and the consequences of 
the Act and its operations for Canadian companies and the 
Canadian economy. 


The inability to carry out an assessment of the 
operations and effectiveness of proceedings under the CCAA 
might have particularly serious consequences, since many of 
Canada’s large businesses that experience financial difficulties 
pursue options under the CCAA. Moreover, the absence of 
supervisory oversight and lack of data may undermine the trust 
of lenders and investors, with potentially negative implications 
for the economy. 


Witnesses commented on a wide range of issues, 
including the current role of the OSB and how it should be 


expanded, access to the process supervised by the OSB, 
funding concerns related to the Office, the lack of CCAA- 
related data and other information because of the absence of 
supervisory oversight, and the importance of research and 
preventive measutes. 


A number of witnesses shared with the Committee 
their views on how the role of the Office of the 
Superintendent of Bankruptcy should be expanded. The 
Union des consommateurs, for example, recommended that 
the Office establish a procedure that would require trustees to 
“standardize the information to be given ... to debtors” and 
that it organize or contribute to “outreach campaigns on 
credit, debt overload and their consequences.” The group also 
identified the need for a practical “how to” manual for 
debtors — containing information on their responsibilities and 
those of the trustee, as well as on procedural issues — written 
in a manner that is easily understood by users, without 
excessive use of specialized terminology. 


Others, including a number of professors of law 
represented by Professors Ziegel and Telfer, identified the 
need for research to enable policy makers and stakeholders to 
make informed decisions about how the existing system 
works and the likely impact of various policy options; they 
envisioned the Office playing a role regarding research. In 
particular, they recommended: the establishment of an annual 
budget for insolvency research purposes; the establishment of 
an advisory committee to advise Industry Canada and the 
Office of the Superintendent of Bankruptcy on research 
projects to be initiated during the year; public announcements 
about these initiatives to promote visibility and transparency; 
and greater collection of insolvency data, especially about 
consumer insolvencies and reorganizations under the CCAA. 


Professors Ziegel and Telfer also advocated an 
expanded role for the OSB when they recommended that it 
have record keeping and administrative functions with respect 
to the CCAA. To help finance expenses associated with these 
functions, they believed that CCAA estates should be required 
to contribute a “modest” levy. Moreover, they felt that the 


... the need for research 
to enable policy makers 
and stakeholders to 
make informed decisions 
about how the existing 
system works and the 
likely impact of various 
policy options ... 


165 


The Commattee beheves 
that the Office of the 
Superintendent of 
Bankruptcy plays a key 
supervisory and 
admanistrative role nith 
respect to the BLA, and 
provides high quality 
services to stakeholders 
despite budgetary 


pressures. 
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Superintendent of Bankruptcy should have a role in “CCAA 
hearings where important constituencies are not represented 
or major issues of public policy or interpretation of the 
legislation are at issue.” As examples of the latter, Professors 
Ziegel and Telfer mentioned: whether a CCAA Court has the 
power to oblige the debtor and its unions to reopen collective 
agreements, whether the Court can excuse a debtor from 
remitting collections held in trust for another party, and 
whether an order can be made binding third parties who are 


not involved in the CCAA proceedings. 


Commenting on access to the bankruptcy process, 
Professors Ziegel and Telfer informed the Committee about 
the Federal Insolvency Trustee Agency (FITA), through which 
the federal government made low-cost bankruptcy services 
available via regional offices of the OSB. Although this 
Agency no longer exists, they believed that it was useful in 
enhancing access for low-income debtors. 


A different view on supervision was presented to the 
Committee by the Canadian Bankers Association, which did 
not support the implementation of a supervisory regime for 
the CCAA without additional study. Regarding funding of the 
OSB, the Association told us that it would object to any 
increase in user fees as a means of increasing funding for the 
OSB’s operations. It believed that “[i]ncreased costs reduce 
the ability of creditors to recover their funds.” 


In support of greater use of technology, the Canadian 
Association of Insolvency and Restructuring Professionals and 
the Insolvency Institute of Canada shared their view that 
“{flurther opportunities need to be explored for electronic 
communications. Transparency and accessibility could be 
enhanced further by the use of electronic access to 
information.” 


The Committee believes that the Office of the 
Superintendent of Bankruptcy plays a key supervisory and 
administrative role with respect to the BIA, and provides high 
quality services to stakeholders despite budgetary pressures. 
Its existence, and the actions it takes in such areas as ensuring 


compliance with the legislation and safeguarding transparency, 
accountability and integrity, help to ensure that all Canadians, 
Canadian companies and foreign investors benefit from an 
insolvency system that is characterized by the highest level of 
integrity. We applaud the Superintendent and others in the 
Office of the Superintendent of Bankruptcy and encourage 
them to continue with their efforts to ensure that Canada 
continues to be regarded as having an insolvency system that 
ranks among the best in the world. 


The Committee has heard the concerns about 
inadequate funding for the OSB and the notion that Canadian 
taxpayers should contribute to the funding of operations 
because of the benefits that the country enjoys as a 
consequence of the Office’s comphance and supervisory 
efforts. Nevertheless, we support a strict application of the 
uset-pay principle, and believe that fees must be set at a level 
sufficient to enable the Office to carry out its statutory duties 
responsibly. 


The Committee believes that the greater use of 
technology and a streamlining of the bankruptcy process for 
consumers and companies will help to constrain fee increases, 
since further fee increases may negatively affect access to the 
insolvency process. In our view, the adoption of new 
technology must be a priority in our economy whenever it has 
the potential to improve efficiency, effectiveness, accessibility 
and equity. From this perspective, the Committee 
recommends that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act be reviewed in order to 
identify opportunities that will contribute to greater efficiency 
within the insolvency system, including efforts regarding the 


adoption of new technologies. 


Industry Canada’s Report on the Operation and 
Administration of the Bankruptcy and Insolvency Act and the 
Companies’ Creditors Arrangement Act presents the question: 
should the concept of universal access to bankruptcy services 
be redefined, with new measures to ensure access, or should 
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access cease to be seen as a right? Like our witnesses, the 
Committee believes that access to the bankruptcy system 1s 


... the Committee increasingly compromised for low-asset, low-income debtors, 
believes that access to the although the OSB’s Bankruptcy Assistance Program is useful 
bankruptcy system ts in providing access to some debtors. We believe that this 
increasingly Program is important to help ensure the access that is a 
compromised for low- fundamental principle underlying the insolvency system we 
asset, low-income seek, and applaud those trustees who provide their time and 
debtors, although the expertise without payment. 

OSB’s Bankruptcy 


Assistance Prosram ts ; \ ‘ : 
= The Committee, like a number of our witnesses, is of 


the opinion that research, education and prevention are 
critically important. We are particularly concerned about the 
lack of data related to the CCAA, about the lack of a research 
program that would help to identify the causes of bankruptcy 
and thus assist in the development of appropriate solutions, 
and about the extent to which prevention of insolvency may 
begin with the proper type of education delivered at the 
proper time. 


useful in providing 
access to some debtors. 


Clearly, the current resources of the OSB do not permit 
it to fund initiatives in these areas, and the Committee firmly 
believes that fees must not be increased in order to finance 
this type of research, education and prevention. Instead, we 
believe that the account administered by the Superintendent 
which contains unclaimed dividends and undistributed funds 
should be reallocated to these uses, particularly to a research 
program to be directed and overseen by the OSB. At the end 
of August 2003, that account contained more than $9.3 
million, as noted above. In our view, dividends that remain 
unclaimed and funds that remain undistributed after a two- 
year period should be allocated to research and education. In 
stipulating a two-year period, the Committee intends that 
sufficient funds should always be retained to pay claims, and 
does not intend that claimants should be barred from claims 
after two years. Under no circumstances, however, should 
these funds be used to finance the operations of the OSB. 
Research and education would hopefully assist in ensuring 
efficiency, effectiveness and responsibility. It is for these 
reasons that the Committee recommends that: 
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The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to provide the 
Superintendent of Bankruptcy with the authority to finance 
research and education programs from the account which contains 
unclaimed dividends and undistributed funds. Amounts that are 
unclaimed or undistributed after a two-year period should be used 
in this way. 
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The phrase “historical circumstances” has been used to 
describe why Canada has two insolvency statutes under which 
companies can reorganize. In 1923, reorganizations under the 
BIA wete restricted to debtors who were actually bankrupt. 
The CCAA was introduced in the 1930s to assist companies 
that were insolvent but not bankrupt, although companies 
rarely used it for the next five decades. 


Although amendments were made to the CCAA in 
1997 to align more closely its provisions with those of the 
BIA, debate continues about whether these reorganization 
statutes should be combined, whether the status quo should 
prevail, or whether the CCAA should be repealed. As noted in 
Chapter Three, the BIA is viewed as providing a relatively 
predictable and consistent outcome, particularly when 
compared to the CCAA. The CCAA is thought, however, to 
give the flexibility needed in certain situations, which might be 
the case with larger businesses that are attempting to 
restructure. The financially troubled company selects the 
statute under which it wants to reorganize, subject to the 
threshold requirements of the CCAA. 


Under the CCAA, the Court appoints a monitor to 
oversee the reorganization, and he or she files reports with the 
Court on the state of the insolvent company’s finances. This 
process is analogous to what occurs with a reorganization 
under the BIA, where a trustee files reports with the Office of 
the Superintendent of Bankruptcy. The statutes do differ, 
however, since the Court makes or approves most decisions 
under the CCAA while, generally, under the BIA the Coutt is 
involved only in sanctioning a proposal that has already been 
approved by creditors. 


Because of the relative flexibility and lack of 
predictability associated with the CCAA process, some 


creditors perceive that they are disadvantaged relative to the 


outcome that would occur under the BIA. In the absence of 
data regarding proceedings under the CCAA, this perception 
can be neither affirmed nor disputed. One means of ensuring 
data on this issue, as well as others related to the CCAA, 
might be providing the Office of the-Superintendent of 
Bankruptcy with a supervisory and administrative role with 
respect to both the CCAA and the BIA, as has been 
suggested by some. Another option, however, involves the 
research program recommended earlier in this Chapter. 
Either option does not, however, exclude the other. 


Witnesses presented a range of views to the 
Committee on the issue of whether the BIA and the CCAA 
should be merged or retained as separate statutes. The 


Canadian Bankers Association told us that the current system Witnesses presented a 
of separate statutes recognizes the needs of both smaller and range of views to the 
larger organizations. Similarly, the Joint Task Force on Committee on the issue 
Business Insolvency Law Reform supported the status quo, of whether the BLA and 
with the CCAA for the reorganization of large companies, the CCAA should be 
and the BIA for smaller corporations and other entities. It merged or retained as 
shared with us the view that “Canada’s experience with two separate statutes. 


reorganization systems has generally been positive. The 
principal virtue of the two-system approach is that it responds 
to the fact that different types of reorganization legislation are 
appropriate for different types of debtors.” The Joint Task 
Force, however, also noted that retention of separate statutes 
“should not preclude harmonization of specific provisions of 
the CCAA and the BIA” and made particular mention of 
reviewable transactions and filing requirements. 


Professor Keith Yamauchi, of the Faculty of Law at 
the University of Calgary, supported the status quo as well, 
and argued that “[t]he flexible, court-driven nature of a 
proceeding under the Compamies’ Creditors Arrangement Act 
lends itself to large multinational entities.” At the same time, 
“the rigid provisions of the Bankruptcy and Insolvency Act fit 
quite nicely with the reorganization of small to medium-sized 
businesses.” He believed that the system in Canada “works 
well from a practitioner’s perspective.” The wide judicial 
discretion given by the CCAA’s provisions has not been 
abused, in his view, but has instead been used “wisely to 
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The CCAA appears to 
be relatively effective in 
assisting larger 
compantes in their 
reorganization efforts, 
while the BLA seems to 
be working well for 


smaller organizations. 


effect results that could not otherwise be reached in a strict, 
rule-oriented system.” 


Professor Janis Sarra, of the Faculty of Law at the 
University of British Columbia, also noted the benefits of the 
flexibility inherent in the CCAA, and informed the Committee 
that “the courts and parties affected by ... corporate 
insolvency have been able to utilize the relatively flexible 
process under the CCAA in order to arrive at successful 
restructurings that are reflective of the appropriate balance of 
various interests in such proceedings.” In speaking to us, she 
underscored the importance of the interests of workers, 
communities and the broader public interest. 


The Committee believes that, fundamentally, the 
current system is working well, which does not mean that 
changes are not required for the benefit of all domestic and 
international stakeholders. For example, changes may be 
required to ensure the collection of data about proceedings 
under the CCAA, and some matters that are not addressed in 
the CCAA — but are covered in the BIA — should be 
considered. Stakeholders have now gained experience with the 
process under both statutes and jurisprudence has developed. 
We believe that the CCAA should continue to exist for 
companies with a relatively high level of indebtedness, while 
the BIA should be available for all organizations; the level of 
indebtedness required to take action under the CCAA should, 
however, be reviewed on an ongoing basis to ensute its 
continued relevance. There were historic reasons for two 
separate statutes, and these reasons continue to have 
importance today. The CCAA appeats to be relatively 
effective in assisting larger companies in their reorganization 
efforts, while the BIA seems to be working well for smaller 
organizations. 


In deciding whether to recommend the status quo or an 
integration of the statutes, the Committee was mindful of the 
fundamental principles outlined in Chapter Two. In particular, 
we know that the flexibility that is inherent in the CCAA is 
probably inconsistent with consistency and predictability, and 
may not result in fairness. Nevertheless, tradeoffs must be 


made and an appropriate balance must be struck. We believe 
that the need for flexibility is paramount with the CCAA, but 
urge relevant parties to respect the principles of predictability, 
consistency and fairness — to the extent that they can — when 
involved in proceedings under the Act. For this reason, the 
Committee recommends that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act and the Companies’ Creditors 
Arrangement Act continue to exist as separate statutes. 
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While the Comnuttee’s 
review was limited to the 
BIA and the CCAA, 
witnesses also 
commented on the need 
Jor ongoing statutory 
Parhamentary review of 
two additional 
insolvency statutes — the 
Winding-up and 
Restructuring Act 
and the Farm Debt 
Mediation Act. 
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The BIA and the CCAA require that a Parliamentary 
review of their administration and operation occur five years 
after the coming into force of the relevant sections, which 
occutted in 1997. Although late by one year, the current 
examination by the Standing Senate Committee on Banking, 
Trade and Commerce fulfills this requirement for statutory 
Parliamentary review. 


Witnesses told the Committee that ongoing review of 
insolvency legislation in Canada is needed. While the current 
review of the BIA and the CCAA by this Committee was 
welcome, in their view it must occur regularly in order to 
ensure that Canada’s insolvency legislation: meets the needs of 
all stakeholders in the best possible manner; continues to 
accommodate the changing socio-economic conditions of an 
evolving society and the challenges that this change implies for 
stakeholders; and remains consistent with — although not 
identical to — the insolvency regimes that exist worldwide but 
most particularly those of our major trading partners. 
Mr.David Baird, Q.C., of Torys LLP, told us that “the reform 
process never ends and further reforms of our bankruptcy and 
insolvency legislation are required to keep that legislation 
effective and efficient.” Furthermore, the Joint Task Force on 
Business Insolvency Law Reform indicated that “because of 
the remarkable pace of change in insolvency law and practice, 
it is advantageous to continue with regular five-year reviews of 
insolvency statutes for continuous improvements, as well as to 
reflect changed circumstances and new developments.” 


While the Committee’s review was limited to the BIA 
and the CCAA, witnesses also commented on the need for 
ongoing statutory Parliamentary review of two additional 
insolvency statutes — the W7nding-up and Restructuring Act 
(WURA) and the Farm Debt Mediation Act (FDMA). Regarding 
the former Act, Mr. Baird shared his view that revisions are 
needed that would “make the restructuring of financial 
institutions much mote efficient and cost effective. This 
would greatly enhance the recovery for consumers and other 
creditors of insolvent financial institutions.” Describing 


the WURA as “an insolvency statute that has been very 
neglected and has not received a comprehensive review for 
more than 100 years,” he made particular mention of the 
recommendations made by the Insolvency Institute of 
Canada for amendments to the WURA and told us that the 
Act should contain a comprehensive scheme for the 
restructuring of a financial institution. In its presentation to 
us, the Canadian Bankers Association supported a limitation 
on the WURA’s application to financial institutions in order 
to “eliminate overlap, increase efficiency and facilitate efforts 
to tailor the WURA to the needs of financial institutions.” 


The Farm Debt Mediation Act requires the Minister of 
Agriculture and Agri-Food to undertake a review of its 
operations every three years, and to table a report in 
Parhament. The Act, however, stipulates only that the 
Minister may, for this purpose, consult with representatives 
of appropriate organizations. Mr. Brian O’Leary, Q.C., of 
Burnet, Duckworth & Palmer LLP, told the Committee that 
it “would be prudent to have the [Farm Debt Mediation Act 
reviewed every 5 years along with the BIA and the CCAA.” 


Regarding the WURA, the Committee feels that while 
its application is limited to financial institutions, it too is an 
important pillar in our insolvency system that should receive 
ongoing review by Parliament, particularly since there has 
been — and is likely to continue to be — merger and 
acquisition activity in this sector and our financial institutions 
are critically important to the health and prosperity of an 
economy such as ours. The FDMA, too, is an important 
insolvency statute for a particular part of our economy. 
Canada’s agricultural industry faces ongoing challenges, and 
these challenges sometimes result in unsustainable levels of 
debt for Canadian farmers. The FDMA must also be 
reviewed by Parliament on a regular basis to ensure that it is 
continuing to meet the needs of stakeholders in the 
agricultural industry in the best possible mannet. 


The Committee strongly believes that statutory 
Parliamentary review of the operation and administration of 
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We fear that wf our 
insolvency regime — as 
part of the set of laws 
designed to contribute to 
the health and prosperity 
of Canadians and the 
Canadian economy — 
differs markedly from — 
or ts less effective than — 
that in other countries, 
negative economic 
consequences would be 
the result. 


federal legislation is useful in a range of areas, including 
insolvency. Given our particular focus at this time, however, 
and testimony from our witnesses about the need to ensure 
that Canada’s insolvency regime continues to meet the 
evolving needs of domestic and international stakeholders and 
recognizes the changing socio-economic environment, we are 
firmly convinced that ongoing Parliamentary review of our 
four insolvency statutes must occur. One way to ensure that 
needed review occurs is statutory provisions to that effect. We 
fear that if our insolvency regime — as part of the set of laws 
designed to contribute to the health and prosperity of 
Canadians and the Canadian economy — differs markedly from 
— or is less effective than — that in other countries, negative 
economic consequences would be the result. Our insolvency 
system must be at least as efficient, effective and fair as those 
found in other countries. From this perspective, and to ensure 
the efficiency and effectiveness that we seek, the Committee 
recommends that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act, the Companies’ Creditors 
Arrangement Act, the Winding-Up and Restructuring Act and the 
Farm Debt Mediation Act be amended to require a review by a 
Parliamentary committee at least once every five years. 
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Although not, strictly speaking, an issue related to 
statutory Parliamentary review, the Committee would like to 
comment on the recommendation made by Professors Ziegel 
and Telfer that “an advisory committee of outside experts [be 
appointed], similar in purpose to the Colter Committee of 
1984, to prepare draft provisions for the federal government’s 
consideration.” Throughout our study, we have assumed that 
legislation to amend Canada’s insolvency laws would result 
from our review, anc in a timely manner. There is, however, 
no guarantee that legislation will be introduced in Parliament 
expeditiously or that, if it is, it will become law. Certainly, 
when one considers the number of insolvency-related 
legislative attempts that have died on the Order Paper, there is 
perhaps cause for pessimism rather than optimism. It was 
perhaps from this perspective that Professors Ziegel and 
Telfer 


made their recommendation to allow outside experts to draft 
the legislation in order to assist in a timely amendment 
process. 


The socio-economic environment has changed since 
the last substantive amendments to the BIA and the CCAA in 
1997. The Committee believes that all laws in Canada, but 
particularly those of fundamental importance to the health of 
out economy and out citizens, must be reviewed and 
amended regularly to ensure that they meet their intended 
goals in the best possible manner. From this perspective, we 
urge the federal government to introduce amendments to the 
BIA and the CCAA — and perhaps to the WURA and the 
FDMA as well — at the earliest opportunity, and certainly no 
later than the first session of the next Parliament. 
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Certain areas of the law implicitly recognize the benefits 
of specialized knowledge. For example, the privative clauses 


Certain areas of the law that exist to protect decisions made by administrative tribunals 
implicitly recognize the — including labour relations and human rights, among others — 
benefits of speciahxed recognize the specialized perspective and background that 

knowledge. tribunal members bring to the fulfillment of their duties and to 


the decisions they make. In these cases, appeals to the Court 
are limited in part because the Court generally lacks specialized 
expertise in those particular areas. 


Witnesses supported the development of a specialized 
judiciary to hear and resolve insolvency cases within Canada. 
The International Insolvency Institute, for example, told the 
Committee that “a greater degree of specialization in 
administering bankruptcies and reorganizations would be 
beneficial both in enhancing the interests of stakeholders in 
reorganizations and in furthering the Canadian public interest 
in having an experienced, understandable and predictable 
system for reorganizations and restructurings.” In the 
Institute’s view, however, a specialized insolvency judiciary 
probably could not be achieved under the existing system, 
where provincial Chief Justices designate the judges to deal 
with insolvency matters. Consequently, it suggested that 
responsibility for designating these judges be given to the 
Governor in Council on the recommendation of the Chief 
Justice. 


The Committee was also informed that, to some extent, 
this specialization is already beginning to develop and some 
uniformity in decision making exists across Canada. Professor 
Yamauchi indicated that “provincial judicial bodies ... are, for 
lack of a better term, starting to create specialist judges to deal 
with reorganizations. ... In terms of getting uniformity across 
the country, it seems ... that most of the judges refer to cases 
from other jurisdictions and do their balancing to come out 
with a fair and reasonable approach for all of the 
stakeholders.” Mr. Mendelsohn, of Mendelsohn, G.P, also 
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commented on the issue of specialization, arguing for the 
creation of “more specialized judiciaries in the major centres 


of Canada.” 


This Committee has long been a supporter of 
specialization, training and education. For example, in our 
June 2003 report Navigating Through “the Perfect Storm”: 
Safeguards to Restore Investor Confidence, we recommended the 
development of specifically tailored education and training 
initiatives to enhance the knowledge of board directors. We, 
like a number of our witnesses, believe that judges with 
specialized knowledge of insolvency matters are best 
equipped to resolve cases in the best interests of all 
stakeholders. We do not, however, believe that specialization 
should be limited to insolvency; more generally, we support 
the development of specialized judges in the full range of 
areas that are decided by our Courts. We are pleased that 
some specialization already seems to exist with respect to 
insolvency and that judges appear to be deciding cases in a 
relatively uniform manner across the country. Nevertheless, 
we support formal specialization through education and 
training programs, and believe that these programs will assist 
in the uniformity, consistency and predictability that we feel 
are important. 


A question then arises about how this specialized 
knowledge is acquired. While it might occur simply through 
hearing repeated insolvency cases — through “on-the-job 
training,” if you will — the Committee believes that more must 
be done. In the same manner that courses are being 
developed and offered to individuals to make them more 
knowledgeable members of boards of directors, we feel that 
education and training programs must be developed that 
would enable judges — who may currently adjudicate the full 
range of cases before the Court — to develop specialized 
expertise in the area of insolvency. We wonder whether the 
National Judicial Institute might play a useful role in this 
regard. Feeling that a specialized insolvency judiciary would 
contribute to the fairness, predictability and consistency that 
we believe are important in our insolvency system, the 
Committee recommends that: 


We... behkeve that 


Judges with speciahzed 
knowledge of insolvency 


matters are best 


equipped to resolve cases 
in the best interests of 


all stakeholders. 
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The federal government consult with relevant stakeholders with a 
view to developing education and training programs that would 


enable judges in Canada to develop specialized expertise in the 
area of insolvency law. 
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The insolvency process, insofar as the payment of 
professional fees is concerned, 1s internally financed, with fees 
paid to trustees, monitors and lawyers, among others. 
Trustees are paid from the funds generated by the estate, in 
priority to the claims of other creditors, and the level of 
trustees’ fees may either be determined by the creditors or, 
where this is not the case, paid pursuant to a tariff based on a 
percentage of the total value of realized unsecured assets — 
presently 7.5% — subject to variation by the Court through 
the process known as “taxation,” that is, approval of fees. 


Similarly, the monitor appointed during restructuring 
under the CCAA receives fees for services rendered, as 
approved by the Court, throughout Canada, with the 
exception of Quebec where the fees are determined — in the 
first instance — by agreement between the monitor and the 
debtor. While the CCAA does not specify the priority given 
to the payment of monitors’ fees, in practice the debtor pays 
the fees to the monitor as an administrative cost during the 
restructuring process and ranking ahead of the creditors. 


In CCAA proceedings, the debtor will usually — 
although not always — pay the legal costs of creditor groups, 
which generally enhances their cooperation during the 
restructuring process. 


When litigation arises, the losing party is generally 
required to pay legal costs — sometimes referred to as judicial 
costs — to the lawyer of the winning party. This practice is 
intended to defray, in some measure, the cost of litigation that 
the winning party has incurred. These judicial costs are 
payable according to the Tariff of Costs contained in the Act. 


Mtr. Baird shared his views with the Committee 
regarding the Tariff of Costs. After noting that the tariff was 
introduced five decades ago and has not been revised since 
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A tariff that allows a 
cost of $1.00 for a letter 
or $4.00 to $6.00 for 
the dritting of 
assignments, proposals 
or statements of claim 
bears no relationship to 
the realities of today. 


that time, he suggested that it is “completely outdated” and 
that “[i]n most jurisdictions, the tariff has been ignored.” He 
believed that the Tariff of Costs should be repealed and the 
BIA amended to provide that, should the losing party be 
obliged to pay the legal costs of the winning party, the Tariff 
of Costs applicable in the province/territory in which the 
litigation occurs should apply. 


Representatives of organized labour suggested to the 
Committee that trade unions should have their costs paid, and 
the Canadian Labour Congress told us that “[union] costs 
related to a restructuring are not always paid in the same way 
as the costs of other creditor groups.” The labour federation 
suggested that “[i]f a company or an estate has sufficient funds 
to pay a trustee in bankruptcy or a monitor and their legal 
counsel respectively, then a company or estate should also be 
made to pay the legal costs incurred by a trade union (or by 
unorganized employees) to advance their claims in the 
insolvency proceedings. ... Further, the payment of the legal 
costs of trade unions and employees would facilitate their 
organization (in a multi-union environment) into one cohesive 
group which can be dealt with by the estate in a much more 
streamlined manner... .” 


The Committee is aware of the Tariff of Costs which, 
since it has not been amended since 1949, has no practical 
relevance today. A tariff that allows a cost of $1.00 for a letter 
or $4.00 to $6.00 for the drafting of assignments, proposals or 
statements of claim bears no relationship to the realities of 
today. We know that various ad hoc practices have been 
developed to overcome this problem, and that while the BIA 
permits recourse to the regular Tariff of the Court, this civil 
tariff cannot — in the absence of legislation — displace the 
Bankruptcy Tariff in its entirety. Moreover, the CCAA makes 
no provision for a tariff; consequently, costs that are incurred 


under the CCAA follow the tariff of ordinary civil cases. 


In contemplating how to address the problems 
associated with the Tariff of Costs, the Committee decided 
that the best course of action is to abolish it and instead use 
the civil Court tariffs as they apply across the 
provinces / territories. 


We do not support updating the Tariff that currently exists, 
since there is a danger in leaving a Tariff schedule in 
legislation that may be updated only infrequently. Nor do we 
believe that providing the Governor in Council with the 
regulatory authority to set tariffs is appropriate, since there is 
an easier and more logical solution available: use civil Court 
tariffs. 


These tariffs are the preferred solution for the 
Committee because they already exist, and because they 
presumably reflect regional variations and the judgments of 
vatious provincial/territorial legislatures as to the extent that 
judicial costs should or should not fully or substantially 
compensate — or indemnify — the winning party at the 
expense of the losing party. Some provinces/territories 
provide for substantial or full indemnification, while others 
provide only for relatively modest tariffs of costs in order to 
avoid discouraging those with relatively modest means from 
pursuing their rights before the Court. We believe that using 
the Tariff of Costs applicable in the province/territory in 
which the litigation occurs would respect a number of the 
fundamental principles identified by us as important, 
including fairness and predictability; it would also provide an 
element of transparency. Consequently, the Committee 
recommends that: 


... there is an easter 
and more logical 
solution available: use 
civil Court tariffs. 


The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to repeal the 
Tariff of Costs. Instead, costs should be paid in accordance with 
civil Court tariffs as they apply from place to place throughout 


Canada. 
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Debtors who file for bankruptcy under the Bankruptcy 
and Insolvency Act give control of their assets to a trustee, who 
has a variety of roles: to advise the debtor who is paying his or 
her fees; to maximize the returns to creditors from the sale of 
non-exempt assets in the bankrupt’s estate and to distribute 
them in accordance with the provisions of the Act; and, more 
generally, to carry out his or her duties with respect to 
administering the bankruptcy while maintaining the integrity of 
the BIA. These multiple roles may create conflicts of interest 
for the trustee. 


Professors Ziegel and Telfer noted the potential for 
conflicts of interest, and told the Committee that “once 
bankruptcy has ensued or the debtor has made a consumer 
proposal the trustee owes duties to the debtor’s creditors and 
to the court. This gives rise to a conflict of interest between 
the trustee’s duty to the consumer and his [or her] duties to 


The [CCAA] is silent _ the creditors and the court.” In their view, adoption of some 
with respect to of the recommendations made by the Personal Insolvency 
qualification Task Force would add to this conflict. 


requirements and rules 
of professtonal conduct 
and, like trustees, 
monttors may face 
conflicts of interest. 


The CCAA requires the appointment of a monitor to 
oversee the affairs and finances of the insolvent company 
during the reorganization period, in accordance with the 
orders of the Court. The Act is silent with respect to 
qualification requirements and rules of professional conduct 
and, like trustees, monitors may face conflicts of interest. 


In speaking to the Committee about the role played by 
monitors in CCAA proceedings, Equifax Canada Inc. voiced 
the view that “most other systems ... provide more 
transparency and are much freer from conflicts of interest ... . 
Canada should be able to devise a standard of independence 
that would ensure that insolvency officeholders are free from 
other interests and other relationships that might impact on 
their objectivity and their ability to serve creditors they are 
appointed to represent.” 


184 


The organization went on to note that “[m]Jonitors are 
expected to act in a variety of inconsistent and conflicting 
roles. It is commonplace for monitors to act as a financial 
consultant to the debtor, as a financial consultant to the 
secured creditors of the debtor, as a trustee in bankruptcy 
representing the interests of unsecured creditors, or as a 
receiver or receiver and manager representing the interests of 
secured creditors. It is not unusual for a monitor to occupy 
one or more of these roles in sequence as a case develops and 


there are examples of monitors occupying all of these The Committee ts 
positions at the same time.” As a solution, Equifax Canada Inc. firmly of the opinion 
advocated improved guidelines in the BIA and the CCAA that roles and 
regarding conflicts of interest and the duties of officeholders. responsibilities that 


would create conflicts of 
interest — whether real 
or perceived — for 
trustees, monitors or 


The Committee 1s firmly of the opinion that roles and 
responsibilities that would create conflicts of interest — 
whether real or perceived — for trustees, monitors or other 


ae other insolven 
insolvency practitioners must be avoided. If other ee y 
i Beet fic) j im practitioners must be 
stakeholders perceive these individuals to be in a position of ‘lod 
avoided. 


conflict, then their faith in the integrity of our insolvency 
system and their sense of fairness in the process are reduced. 
While this occurrence has negative implications for Canadian 
stakeholders, the effects extend to foreign investors and 
thereby to the Canadian economy. The insolvency system in 
Canada must be — and must be seen to be — fair and 
transparent. Consistent with the desire to uphold these 
fundamental principles, the Committee recommends that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act and the Companies’ Creditors 
Arrangement Act be reviewed in order to identify and eliminate 
any opportunities for the roles and responsibilities of insolvency 
ptactitioners to place them in a real or perceived conflict of 
interest. Moreover, in order to ensure that all practitioners fulfill 
their duties with a high level of integrity, the federal government 
should adopt guidelines for insolvency practitioners regarding 
professional conduct and conflicts of interest, expanding upon 
Rules 34 to 53 of the Bankruptcy and Insolvency Act where 
appropriate. 


185 


“Assets” and “income” 
are treated differently 
under the [BLA]. 
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Under the BIA, not all of a bankrupt’s financial 
resoutces ate treated equally. The Act specifies that non- 
exempt assets are available to the trustee for liquidation and 
hence for administrative costs and distribution among 
creditors. 


“Assets” and “income” are treated differently under the 
Act. All assets of the bankrupt, other than exempt assets, are 
vested in the trustee upon the bankruptcy of the debtor. 
Income earned by the debtor during his or her bankruptcy and 
prior to discharge remains with the debtor in order to permit 
him or her to maintain a reasonable standard of living for 
himself or herself and his or her family. Where the income of 
the debtor exceeds certain standards, however, the income — 
referred to as excess or surplus income — is to be paid to the 
trustee for distribution to creditors after payment of 
administrative expenses. This situation is perceived to be a fair 
treatment of the debtor’s income during bankruptcy, since 
income that exceeds the debtor’s needs should properly be 
used to rermburse the creditors to the extent possible. 


Prior to amendments to the BIA 1- 1997, income was 
defined as “salary, wages or other remune:ation from a person 
employing the bankrupt.” Changes in 1997 subjected 
“income” to a needs test involving “all revenues of a bankrupt 
of whatever nature or source.” While the usual interpretation 
has been income both earned and received during bankruptcy 
— with any income earned before the date of filing for 
bankruptcy and received after the date vesting with the trustee 
absolutely and not included in the needs analysis — recent 
Supreme Court of Canada decisions have resulted in the 
application of the needs analysis to income entitlements arising 
from pre-bankruptcy events, such as personal injury awards, 
pay equity settlements and wrongful dismissal damages. The 
result has been that these types of non-periodic, lump-sum, 


pre-bankruptcy entitlements received after bankruptcy have 
been classified as income. 


In the view of the Personal Insolvency Task Force, 
“income” has three characteristics: it is earned through labour 
market activity; it is generally intended to finance the costs of 
current consumption; and it is generally received on a 
periodic basis. Wages and salaries are income, while lottery 
winnings and inheritances are not. 


The Task Force recommended that the BIA be 
amended to clarify the definition of “income.” In particular, it 
believed that the term “total income” should be defined to 
include revenues earned at any time before the date of 
discharge, including revenue earned before the date of 
bankruptcy, that have not been received before the date of 
bankruptcy. To the extent that pre-bankruptcy income 
entitlements received after the date of bankruptcy are not 
required to meet the current financial needs of bankrupts and 
their families, the entitlements should accrue in full to the 
trustee for distribution to creditors; if these financial needs 
are being met out of current income, creditors could realize 


higher levels of recovery. 


Moreover, the Task Force believed that guidance 
should be given to trustees about the manner in which lump- 
sum entitlements should be allocated between bankrupts and 
creditors; guidance in this area should result in consistency 
and predictability. Finally, trustees should acquire, for 
distribution among creditors, any tax refund to which the 
bankrupt is entitled in his or her pre-bankruptcy return and 
post-bankruptcy return, as well as any tax refund for any prior 
yeat. 


The Task Force’s recommendations were supported 
by a number of the Committee’s other witnesses. For 
example, the need for clarification of the term “total income” 
was also highlighted by Professors Ziegel and Telfer, and the 
Task Force’s position was supported by the Canadian Bar 
Association, which told the Committee that “[r]ecent case law 
has rendered reform necessary.” The Canadian Association of 
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The Commuattee stresses 
the importance of 
ensuring adequate 
recovery for creditors not 
because we feel the need 
to be their advocate, but 
rather because 
inadequate recovery for 
creditors can have 
negative consequences, 
including a lower 
availability of credit and 
credit available only at a 
higher cost. 
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Insolvency and Restructuring Professionals and the Insolvency 
Institute of Canada too expressed support for the Task Force’s 
recommendations. 


The view of the Canadian Bankers Association went 
somewhat farther than the Task Force. In particular, the 
Association suggested to the Committee that, “in addition to 
making the pre-bankruptcy and post-bankruptcy tax return 
available to creditors, a refund arising from any subsequent tax 
return filed during the bankruptcy should also be made 
available to creditors.” It also believed that the discharge 
period should be extended to 15 months in order to allow the 
estate to benefit from the additional moneys from income tax 
refunds. The additional six months beyond the current nine- 
month period prior to discharge would also permit the trustee 
to offer additional counselling. 


The Committee feels that clarification of the term 
“total income” is needed, and that trustees should be provided 
with guidelines to assist them in properly allocating lump-sum 
entitlements between debtors and creditors. Key definitions 
such as “total income” must have a clear and appropriate 
meaning, and trustees must be provided with guidance in 
order to ensure transparency, fairness, consistency and 
predictability in their dealings with debtors and creditors. 
Moreover, to the extent that 1s equitable, tax refunds payable 
to the debtor must be available to the trustee for distribution 
to creditors. We want the bankrupt to have a fresh start, 
certainly, but it is also important to us that proper 
consideration be given to maximizing assets in the estate in 
order that creditors receive more. 


The Committee stresses the importance of ensuring 
adequate recovery for creditors not because we feel the need 
to be their advocate, but rather because inadequate recovery 
for creditors can have negative consequences, including a 
lower availability of credit and credit available only at a higher 
cost. These consequences have implications for the prosperity 
of the Canadian economy and, in fact, any Canadian who 1s 
forced to pay a higher cost of credit. Believing that clarity and 


guidance are needed, and that these will result in greater 
fairness and predictability, the Committee recommends that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act be amended in order to clarify 
the meaning of the term “total income.” As well, clarity — in the 
form of guidelines contained in a directive of the Superintendent of 
Bankruptcy — should be provided to trustees regarding the manner 
in which lump-sum settlements received after bankruptcy and 
before discharge should be divided between debtors and creditors. 
Finally, a bankrupt’s tax refunds received during a period to be 
determined by statute should be made available to the trustee for 
distribution to creditors. 
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The $75,000 habilty 
threshold, however, may 
be prompting many self- 
employed individuals 
and higher-income 
debtors to use the more 
complex and costher 
option. 
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In order to file a consumer proposal, an insolvent 
debtor must fall within the definition of “consumer debtor.” A 
consumer debtor is a “natural person who is bankrupt or 
insolvent and whose aggregate debts, excluding any debts 
secuted by the person’s principal residence, do not exceed 
seventy-five thousand dollars or such other maximum as 
prescribed.” The definition does not restrict the nature of the 
debts; they may be business- or consumer-telated. 


When the consumer proposal provisions were included 
in the BIA in 1992, it was expected that the administration of 
consumer proposals would be relatively straightforward and 
would not warrant the more complex and costlier option 
provided for commercial reorganizations. The $75,000 lability 
threshold, however, may be prompting many self-employed 
individuals and higher-income debtors to use the more 
complex and costlier option. 


In the view of the Personal Insolvency Task Force, the 
current definition of “consumer debtor” is too restrictive, and 
the more complex process is not justified or needed for many 
of the debtors now using it. Higher costs reduce recovery for 
creditors, and failure of a commercial proposal results in 
automatic bankruptcy for the insolvent debtor; there is no 
“deemed bankruptcy” when a consumer proposal fails. It 
recommended that the BIA be amended to include a revised 
definition of “consumer debtor” for those filing a consumer 
proposal; it should include “an individual whose indebtedness, 
consequent of commercial or self-employed activity, does not 
exceed $100,000 or such other amount as is prescribed” and 
should include no ceiling on the amount of non-business 
indebtedness or on the debtotr’s assets. 


Professors Ziegel and Telfer also supported a higher 
indebtedness threshold for consumer proposals, as did the 
Canadian Bar Association, which told the Committee that 


“eligibility for consumer proposals should be enhanced, 
whether by raising the dollar ceiling from $75,000 to some 
higher figure, or in some other convenient manner.” The 
Association, however, noted the absence of a provision in the 
consumer proposal scheme for payment of legal services 
rendered to the administrator and argued that “[s]ome 
provision must be made for the administrator to seek legal 
advice or representation. It is unfair to force the 
administrator to do so only at personal cost.” 


The general support by the Canadian Association of 
Insolvency and Restructuring Professionals and the 
Insolvency Institute of Canada for the Task Force’s 
recommendations was augmented by their view that the 
proposed indebtedness threshold is too low. They believed 
that all debt should be classified together, since “it is difficult 
to distinguish between commercial and consumer debt ... 
and consumer debts are frequently commingled with 
commercial debts for sole proprietors and small business 
owners, ... .” From this perspective, they advocated an 
indebtedness threshold of $250,000 for all types of debt 


except residential mortgage debt. 


A different view was shared with the Committee by 
the Canadian Bankers Association, which did not support the 
Task Force’s recommendation to increase the indebtedness 
threshold for debtors filing a consumer proposal. It believed 
that “[i]ncreasing the threshold would increase the consumer 
debt to a level that was beyond that which a consumer could 
reasonably handle for payments under a proposal.” 
Nevertheless, the Association informed us that, in the event 
that a decision is made to amend the BIA to increase the 
indebtedness threshold, it should be raised only in accordance 
with increases in the cost of living. 


Like a number of our witnesses, the Committee 
believes that consumers should pursue a consumer proposal 
rather than a commercial reorganization, if possible. We hold 
this view because failure in the former situation does not 
result in a “deemed bankruptcy,” while in the latter case it 
does. Moreover, the consumer proposal option should be 


... the Committee 


beheves that consumers 


should pursue a 
consumer proposal 
rather than a 
commercial 
reorganization, if 


possible. 
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Clearly, accessibility 1s 
hampered if the 
indebtedness threshold 
needed to access the 
simpler, less costly 
process is a barreer. 


pursued because it is simpler and less costly. We recognize, 
however, that the current indebtedness threshold may be 
limiting the extent to which consumers are eligible to pursue a 
consumer proposal. One of the fundamental principles 
articulated by us in Chapter Two is accessibility. Clearly, 
accessibility is hampered if the indebtedness threshold needed 
to access the simpler, less costly process is a barrier. It is from 
this perspective that the Committee recommends that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to raise the 
indebtedness threshold contained in the definition of “consumer 
debtor” to $100,000, with annual increases thereafter to reflect 
increases in the cost of living as measured by the Consumer Price 
Index. Moreover, two years after the new indebtedness threshold 
comes into force, the federal government should initiate a review 
of the degree to which insolvent debtors are using the consumer 
proposal option rather than pursuing a commercial reorganization. 


(page 184) 


At present, the BIA requires the Official Receiver to 
select a trustee to administer a bankruptcy; to the extent 
possible, this selection 1s required by law to reflect the wishes 
of the most interested creditors. In reality, however, in most 
cases the debtor chooses a trustee to administer his or her 
bankruptcy; it is rarely the case that the Official Receiver 
determines that a different trustee should be appointed. 


The Personal Insolvency Task Force believed that the 
BIA should be amended in a manner that reflects the current 
reality with respect to trustee selection. The Canadian 
Association of Insolvency and Restructuring Professionals 
and the Insolvency Institute of Canada supported this 
position, and told the Committee that the BIA should “be 
amended to reflect that in most cases, the debtor has initially 
selected the trustee to administer the bankruptcy.” 


The Committee completely agrees with the notion that 
legislation should reflect reality in those situations where the 
reality appears to be working well for all stakeholders. The 
situation regarding the selection of the trustee by the debtor 
rather than by the Official Receiver is an illustration of this 
point. In some sense, the fundamental principle of 
effectiveness appears to be well-served. For this reason, the 
Committee recommends that: 


The Committee 


completely agrees with 


the notion that 


legislation should reflect 


reality in those 
situations where the 
reality appears to be 
working well for all 
stakeholders. 


The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to provide that 
the debtor is required to submit to the Official Receiver his or her 


choice of a trustee to administer his or her bankruptcy. 


193 


... the provision ts 
predicated on the notion 
that collusion nith the 
bankrupt 1s more likely 
to occur with non-arm’s 
length than with arm’s 
length creditors. 
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At present, the voting rights of creditors in a 
bankruptcy, who have been dealing with the debtor at non- 
arm’s length in the year prior to the bankruptcy, are restricted 
by the BIA. This restriction applies to relatives of the debtor, 
as well as to other creditors who do not deal at arm’s length. 
The concept of “arm’s length” is borrowed from the Income 
Tax Act definition of that term. The BIA establishes a 
presumption that people who are related, within the meaning 
of the definition of “related” in the BIA, never deal at arm’s 
length. The Court has the right to restore the voting rights of 
non-arm’s length creditors if they represent more than 80% of 
the value of the total claims. 


Non-arm’s length creditors can never vote in favour of 
a proposal, although they may vote against acceptance of the 


proposal. 


Designed to impede collusion between the bankrupt 
and a non-arm’s length creditor that would undermine the 
interests of other creditors or that would give an advantage to 
a relative or other non-arm’s length party, the provision is 
predicated on the notion that collusion with the bankrupt is 
mote likely to occur with non-arm’s length than with arm’s 
length creditors. There may be situations, however, where this 
situation is unlikely; consider, for example, spouses involved in 
litigation. Until one year after a divorce 1s finalized, the non- 
arm’s length estranged spouse is not permitted to vote as a 
creditor if his or her claim is less than 80% of the total claim; - 
in the event that it is, Court approval is required in order to 
vote. 


In the opinion of the Personal Insolvency Task Force, 
the BIA should be amended to: remove the 80% requirement 
so that, subject to Court approval, a non-arm’s length creditor 
could vote at a creditor’s meeting; and permit non-arm’s length 
parties to appoint inspectors, subject to Court approval. The 


Canadian Bar Association informed the Committee that it 
supported the Task Force’s recommendations. 


The Canadian Association of Insolvency and 
Restructuring Professionals and the Insolvency Institute of 
Canada shared with the Committee their qualified support for 
the Task Force’s recommendation. In particular, they 
believed that the vote should proceed prior to seeking leave 
of the Court; if the non-arm’s length creditor’s vote changes 
the outcome, the creditor should then seek leave of the Court 
to have the vote counted. They believed that a similar 
modification to the Task Force’s recommendation is needed 
with respect to the vote to appoint inspectors. Finally, they 
told us that “the definition of ‘non-arm’s length’ and ‘related’ 
[should] be clarified, to make the BIA more accessible for 
those wishing to participate.” 


The Committee feels that a premise on which this 


provision was designed may be faulty, since it implicitly While we beheve that 
assumes that collusion is significantly more likely to occur there ts some chance — 
between the debtor and a non-arm’s length creditor than and perhaps even a good 
between the debtor and an arm’s length creditor. We think chance — that collusion 
that this premise explains both the 80% threshold and the between the debtor and 
requirement to seek leave of the Court prior to participating a non-arm’s length 

in a vote. While we believe that there is some chance — and creditor may occur, we 
perhaps even a good chance — that collusion between the beheve that the premise 
debtor and a non-arm’s length creditor may occur, we believe ts faulty in the sense 
that the premise is faulty in the sense that it perhaps occurs that it perhaps occurs 
much less frequently than might commonly be thought. much less frequently 
Certainly, although we lack data to support our view, we think that might commonly be 
that its frequency does not justify the relatively onerous thought. 


nature of the provision as it is currently drafted. 


The Committee, in deciding whether this provision 
should be amended — and, if so, how — returned to the 
fundamental principles articulated in Chapter Two. We first 
put the current provision through the lens — 1f you will — of 
fairness, accessibility, predictability, efficiency and 
effectiveness. The provision failed to meet the standard 
expected in a number of areas. Change, then, is needed. 
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We also feel that the 
proposal for voting by 
the non-arm’s length 
creditor, to be followed 
by a request to the 
Court if the vote changes 
the outcome, 1s nise and 
we endorse this 


approach. 


Of the options presented to us by witnesses, the 
Committee believes that a change to the 80% threshold should 
occur, but do not believe that the elimination proposed by the 
Task Force is wise; in the absence of data about the extent to 
which collusion occurs, complete elimination may be too 
extreme and may have implications for the extent to which the 
Courts would be required to hear requests for the restoration 
of voting rights. Instead, we believe that it should be lowered, 
with a subsequent examination of the consequences of the 
reduction as a means of assessing whether additional change is 
required. We also feel that the proposal for voting by the non- 
arm’s length creditor, to be followed by a request to the Court 
if the vote changes the outcome, is wise and we endorse this 
approach. Feeling that the changes we suggest will help to 
ensure fairness and accessibility for non-arm’s length creditors, 
the Committee recommends that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to provide voting 
rights to non-arm’s length creditors who have been dealing with 
the debtor at non-arm’s length in the year prior to the bankruptcy, 
if they represent together more than 40% of the value of the total 
claims. In the event that the non-arm’s length creditors vote 
changes the outcome of the vote, any interested party should then 
seek leave of the Court to have the vote included. 
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Certain debts are not released by an order of discharge 
from bankruptcy, including “any debt or lability for obtaining 
property by false pretences or fraudulent misrepresentation.” 
Sections 178(1)(d) and (e) of the BIA address some debts that 
are not released through discharge. 


Some creditors have tried to invoke section 178 in 
order to prevent their claims from being discharged by 
arguing that an allegation of fraud is all that is required; that 
is, there is no requirement that fraud be proven to have 
occurred. As well, Section 178(1)(d) covers theft by a 
fiduciary, but does not cover theft by a stranger. 
Furthermore, Section 178(1)(e) applies to debts for property 
obtained through false pretences or fraudulent 
misrepresentation; debts for services obtained by improper 
means ate not included. 


The Personal Insolvency Task Force believed that 
these Sections of the BIA should be modernized. In 
particular, it argued that an allegation of fraud is insufficient 
and that a Court finding of fraud is required in order for the 
debt to survive discharge, and that debts for services obtained 


through false pretences or fraudulent misrepresentation In the Commiuttee’s 
should be covered in order to recognize the importance of new, the witnesses made 
services in our economy. Finally, it said that all theft should a compelling case for 

be covered, since there is “no policy reason to include only amendment of Section 
theft by a fiduciary ... .” This recommendation was 178 of the BIA. 


supported by the Canadian Bar Association, as well as by the 
Canadian Association of Insolvency and Restructuring 
Professionals and the Insolvency Institute of Canada. 


Professors Ziegel and Telfer recommended that all of 
the non-dischargeable debts and penalties in Section 178 be 
reviewed. 


In the Committee’s view, the witnesses made a 
compelling case for amendment of Section 178 of the BIA. 
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... the provisions should 
apply to debts for 
services obtained through 
false pretences or 
fraudulent 
masrepresentation, as 


well as debts for 
property. 


We, too, believe that fraud should be proven rather than 
merely alleged in order for the debt to survive discharge. As 
well, the provisions should apply to debts for services obtained 
through false pretences or fraudulent misrepresentation, as 
well as debts for property. In our opinion, changes of this 
nature would contribute greatly to fairness in the process. 
From this perspective, the Committee recommends that: 


The Bankruptcy and Insolvency Act be amended to require that 
fraud be proven in order for a debt to survive discharge from 
bankruptcy. Moreover, the provisions should apply to both debts 
for property and debts for services acquired through false 
pretences or fraudulent misrepresentation. 
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Throughout our hearings, the Committee pondered the 
question of how “fresh” the “fresh start” should be for 
debtors, whether consumers or corporations. An answer to 
this question requires careful consideration of the balance that 
must be struck between providing honest but unfortunate 
debtors with an opportunity to be discharged from their debts 
and thereby begin again to contribute to society 1n a relatively 
unencumbered manner and the right for creditors of all types 
to recover as much as possible of the moneys owed to them 
and to share the burden of any shortfall in an appropriate 
manner. This philosophy is the fundamental premise on 
which Canadian insolvency law has evolved. 


The answer, then, is: the fresh start should not be so 
fresh that creditors — whether suppliers of goods and services, 
erantors of credit or providers of labour — are unduly 
disadvantaged in the extent to which they can recover moneys 
owed to them, and thereby continue to provide goods, 
services, credit and labour with a reasonable expectation that 
they will be paid; but nor must the fresh start be so stale that 
debtors are unable, following discharge of their bankruptcy, to 
participate meaningfully in economic life because their non- 
dischargeable debt is overly burdensome for them. In the end, 
the true challenge is finding that elusive balance, recognizing 
that re-balancing is required from time to time as the domestic 
and international environments within which we live and do 
business change. 


In this report, the Committee has provided 
recommendations that we believe will help to ensure 
opportunities for consumers and corporations to avoid 
bankruptcy — and thereby maximize opportunities for their 
personal or corporate recovery — and to share the burden of 
loss equitably should bankruptcy be unavoidable — and thereby 
allocate the burden fairly. This task is not easy. There are 
inherent conflicts and the problem 1s a “zero sum game.” Most 


... the fresh start shoula 
not be so fresh that 
creditors — whether 
supphers of goods and 
services, grantors of 
credit or providers of 
labour — are unduly 
disadvantaged in the 
extent to which they can 
recover moneys owed to 
them, and thereby 
continue to provide 
goods, services, credit 
and labour with a 
reasonable expectation 
that they nill be patd; 
but nor must the fresh 
start be so stale that 
debtors are unable, 
folloning discharge of 
their bankruptcy, to 
participate meaningfully 
in economic life because 
their non-dischargeable 
debt ts overly 


burdensome for them. 
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Al bankruptcy occurs 
because a debtor has 
insufficient assets to 
satisfy the claims of a 
range of creditors; in tts 
simplest terms, there are 
inadequate resources 
available to pay debts as 
they become due. 
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generally, improving recovery for one stakeholder occurs only 
at the expense of one or more other stakeholders. 


By definition, insolvency involves opposing and 
competing interests. A bankruptcy occurs because a debtor 
has insufficient assets to satisfy the claims of a range of 
creditors; in its simplest terms, there are inadequate resources 
available to pay debts as they become due. The Committee 
was mindful of the changes over time that have diminished the 
moneys available for recovery by creditors. Consequently, in 
out recommendations we were cautious in recommending 
additional exemptions from seizure in bankruptcy and 
discharge of debts that would further reduce these moneys and 
affect the balance between stakeholders. 


Finally, the Committee believes that review must be 
ongoing, for insolvency legislation must respond to the 
changing domestic and global socio-economic environment. 
Our report — and the legislation that we expect will follow — 
are movements along the road. It is our hope that we will 
continually travel this road but never arrive at the end of it, for 
it is the continuous travel that reflects the change that must 
always occur in order to ensure that our insolvency regime is 
the best that it can be and that it continues to meet the often- 
conflicting needs of stakeholders in the fairest and most 
accessible, predictable, responsible, cooperative, efficient and 
effective manner possible. 


Enacted in 1882, the Winding-Up Act (WUA) provided a process for the liquidation of both 
solvent and insolvent corporations. With the passage of the Bankruptcy Act in 1919, a second 
regime for liquidating insolvent companies was created, and the Bankruptcy Act was made 
paramount with amendments in 1966 that had the effect of limiting the WUA’s application 
to the winding-up of certain financial institutions. In that year, the Minister of Justice 
initiated a major reform process with respect to insolvency law; part of this process involved 
the establishment of the Study Committee on Bankruptcy and Insolvency Legislation, or the 
Tassé Committee. 


When the Tassé Committee reported in 1970, it proposed that the Bankruptcy Act and the 
Winding-Up Act — to the extent that the latter applied — be merged in a single bankruptcy 
statute applicable to the liquidation of all insolvent companies. Although a number of 
legislative proposals that would have enacted a comprehensive insolvency statute and 
repealed provisions related to insolvent corporations in the WUA have been considered 
since that time, no merger of the WUA and the Bankruptey and Insolvency Act has occutred. In 
recent years, the Winding-Up Act has been amended to facilitate the liquidation of financial 
institutions and to rename the Act. 


At the present time, the Wnding-Up and Restructuring Act (WURA) applies to insolvent 
financial institutions, such as banks, insurance companies, trust companies and loan 
companies; these companies cannot be liquidated under the Bankruptcy and Insolvency Act, and 
the WURA’s provisions have been tailored to address the unique circumstances associated 
with administering the liquidation of insolvent financial institutions. The Act also applies to 
a range of solvent companies that wish to be wound up; however the federal Canada Business 
Corporations Act (CBCA) excludes the WURA’s application to CBCA corporations, and other 
federal and provincial/territorial incorporations legislation may also do so. Consequently, 
most — although not all — solvent companies can be wound up under other legislation as 
well, including liquidation and dissolution provisions or federal and provincial/ territorial 
corporations legislation and provincial/territorial winding-up legislation. 


Different in both structure and procedure from the BIA, proceedings under the WURA are 
largely Court-driven. A liquidator is appointed by the Court to carry out the day-to-day 
administration of the process, and the Court must approve all key decisions made by the 


liquidator. The Act requires the liquidator to take possession of the company’s property, 
wind up its business and distribute the assets to creditors. 


The Act provides two categories of preferred claims: a portion of the claims of employees 
for wages, and claims for the costs of administration. Moreover, since the Crown 1s not 
bound by the WURA, it is in a relatively stronger position to pursue its claims. Finally, the 
Act lacks rules governing international insolvencies and provides a relatively limited 
reorganization regime. In particular, the Act authorizes the Court to call a meeting of 
creditors in order to vote on a reorganization proposal and allows the Court to make the 
proposal binding on all creditors provided 75% of the creditors in any class vote in favour of 
the proposal. 


A number of practitioners and analysts have recommended that the W7nding-up and 
Restructuring Act be amended. This Act is not subject to the current statutory Parliamentary 
review. 


Under the Farm Debt Review Act, proclaimed into force on 5 August 1986, provincial Farm 
Debt Review Boards were established to ensure that farm operations in financial difficulty or 
facing foreclosure had access to impartial third-party review and possible financing or 
refinancing. Each Board identified persons available to serve on three-person Farm Debt 
Review Panels, which were established for each farm debt review to consider the financial 
affairs of the farmer and to facilitate an arrangement between him or her and his or her 
creditor(s). 


Two types of applications were possible. In the case of an insolvent farmer, the Act 
required a secured creditor(s) to give the farmer at least 15 business days’ notice of action 
being taken and of his or her right to make an application under the Act. The farmer was 
then able to apply to the Farm Debt Review Board, and the Board notified all creditors and 
issued a 30-day stay of proceedings against foreclosure; the stay could be extended at 30-day 
intervals for a total of 120 days if the Board felt that an extension of the period was essential 
to the formulation of an agreement between the farmer and his or her creditor(s). A Farm 
Debt Review Panel met with field staff, the farmer and his or her creditor(s) to assess the 
situation and to attempt to achieve a mutually satisfactory agreement. If successful, any 
agreement reached constituted a legal contract. In the event of failure, the creditor(s) were 
able to proceed with foreclosute. 


A farmer in financial difficulty could apply to the Farm Debt Review Board for a review of 
his or her financial affairs or for assistance in reaching an agreement with his or her 
creditor(s). A Farm Debt Review Panel was established, and field staff were assigned to 
evaluate the situation with the farmer and, if requested by him or her, his or her creditor(s); 
preliminary suggestions for improving the farmer’s prospects were made. After reviewing 
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the final report, the Panel met with the farmer and, if he or she so requested, his or her 
creditor(s), to discuss the report and to attempt to enter into an agreement. Any agreement 
signed became a legal document. 


In May 1996, Bill C-38 was introduced in the House of Commons. It repealed the Farm 
Debt Remew Act and enacted the Farm Debt Mediation Act (FDMA). The FDMA, which came 
into force in April 1998, implemented a simplified procedure that focuses on mediation and 
applies to insolvent farmers. In general terms, the Act provides for: a review of an insolvent 
farmer’s financial affairs; mediation between the farmer and his or her creditor(s) with the 
objective of reaching a mutually acceptable arrangement; and, if requested by the farmer, an 
order temporarily suspending the right of his or her creditor(s) to take or to continue 
proceedings against the farmer’s assets. 


To be eligible to make application under the Act, a farmer must meet one of three criteria: to 
be unable to meet his or her obligations as they generally become due; to have ceased paying 
his or her current obligations in the ordinary course of business as they generally become 
due; or to have property the aggregate of which is not, at a fair market valuation, sufficient 
to enable payment of all of his or her obligations due. These criteria correspond to the 
definition of “insolvent person” in the Bankruptcy and Insolvency Act. 


A farmer meeting one of these three insolvency criteria can make one of two types of 
applications: for a stay of proceedings against him or her by all creditors, a review of his or 
her financial affairs, and mediation between him or her and all creditors for the purpose of 
assistance in reaching a mutually acceptable arrangement; or for a review of his or her 
financial affairs and mediation between him or her and all secured creditors for the purpose 
of assistance in reaching a mutually acceptable arrangement, although one or more 
unsecured creditors can be involved in the mediation in certain circumstances. With the first 
type of application, the farmer has access to a 30-day stay of proceedings, which can be 
extended in some circumstances for up to three further periods of 30 days each and can be 
terminated under a variety of circumstances; during the period of the stay, a guardian of the 
farmet’s assets is appointed. With permission, farmers can change their application from 
one type to the other at any time during the mediation. There is a duty on the administrator 
of the process to give notice of the application to each of the farmer’s creditors in the first 
case or to secured creditors in the second case. 


Following the financial review of the farmer’s affairs, a single, neutral mediator is appointed - 
to assist the farmer and any relevant creditors in reaching a mutually acceptable arrangement; 
the mediator neither advises farmers nor negotiates on behalf of either them or their 
creditor(s). In the first type of application, mediation ends when the stay of proceedings is 
terminated. Different restrictions apply in the second type of application. In particular, if 
the administrator of the process believes that the farmer or most of the creditors refuse to 
patticipate in good faith in the mediation, or that the farmer and most of the creditors will 
not reach agreement, then he or she can direct that the mediation be terminated. Mediation 
is also terminated on the signing of an arrangement between the farmer and any creditor. 


Every secured creditor intending to enforce a remedy against a farmet’s property or to 
commence any proceeding or action, execution or other proceeding for the recovery of a 


203 


debt, the realization of any security, or the taking of any of the farmet’s property is required 
to give the farmer written notice of this and to advise him or her of the right to make an 
application under the Far Debt Mediation Act. ‘This notice is required at least 15 business 
days prior to taking any of the acts described. 


During Parliamentary examination of Bill C-38, some commentators criticized the proposed 
process because it would not apply to farmers in financial difficulty, as had been the case 
under the Farm Debt Review Act. A Farm Consultation Service, however, is available as a 
complementary program to the Farm Debt Mediation Act. It provides confidential financial 
management counselling to farmers. 


The Minister of Agriculture and Agri-Food undertakes a review of the operation of the Act 
every three years, and tables a report on the review before the Senate and the House of 
Commons. The most recent report was tabled on 13 June 2001 for the period of 1998 to 
2000. There is no statutory Parliamentary review of the Act. 


204 


Canada’s first federal insolvency statute was enacted by Parliament in 1869 with the passage 
of An Act Respecting Insolvency. ‘This legislation covered voluntary and involuntary 
bankruptcies, provided for compositions and applied only to traders. Although the law was 
revised and consolidated in a new Act, the Insolvent Act of 1875, the legislative provisions did 
not have the intended effects and the law was repealed in 1880. Thereafter, for almost four 
decades Canada lacked a general bankruptcy law in force throughout Canada. 


The situation changed with the 1919 Bankruptcy Act, which was modelled on the English 
statute of 1914. Major changes were not made, however, until three decades later, when a 
new Bankruptcy Act was passed in 1949. Nevertheless, some amendments were made during 
the 1919 to 1948 period. For example, in 1932 the Act was amended to establish the 


position of the Superintendent of Bankruptcy, and provision was made for the licensing of 
trustees. 


Legislation was introduced in 1949 to amend the Bankruptcy Act in order to attain several 
objectives: 


> to provide a system of summary administration for small estates; 

> to permit a debtor to offer, and creditors to accept, a proposal without the debtor 
going into — or being put into — bankruptcy; 

>» to clarify the priorities given to various classes of claims when distributing the 
debtot’s assets; and 

> to increase creditor control over a bankrupt’s estate by vesting, in the creditors 
and inspectors, responsibilities and obligations for which they were previously 
required to resort to the Coutt. 


Royal Assent was given in December 1949. 


When amendments to the Bankruptcy Act were introduced in 1966, they were viewed as 
interim measutes designed to address the most pressing issues, pending complete revision of 
the legislation. In particular, the Bankruptcy Act was amended in order to: 


> provide more adequate means of addressing fraud connected with bankruptcies; 


>» enable the dissemination of information about bankruptcies so that creditors 
could better assess the credit rating of prospective clients; 


>» enable the Coutts to review transactions that might not fall within what might be 
called “moral business practices;” 


>» tighten provisions related to proposals to give creditors better protection and to 
prevent a proposal from being used as a stalling device that would allow a debtor 
to dissipate his or her assets; 


> requite bankrupts to deposit, with their trustee for the benefit of creditors, a 
certain proportion of their salaries, wages or other remuneration; 


> expand provisions dealing with offences by trustees; and 


> prevent a bankrupt corporation from applying for a discharge. 


The legislation recetved Royal Assent in July 1966. 


A number of insolvency-related initiatives occurred in the 1970s, beginning with the 
publication of the report of the Tassé Committee. Formed in 1966 as the Study Committee 
on Bankruptcy and Insolvency Legislation, the Committee’s task was to undertake an in- 
depth study of Canadian insolvency law. In its report, the Committee recommended that a 
completely new bankruptcy and insolvency statute be enacted that would establish an 
integrated and comprehensive system. The Committee believed that a new statute was 
needed in light of the economic and social changes that had occurred since the enactment of 
the Bankruptcy Act in 1949. The 113 recommendations made by the Committee focussed on 
such ateas as: measures to facilitate the payment of debt; “the last resort solution;” 
liquidation outside bankruptcy; crime and the protection of the credit system; administrative 
issues; and the Courts. As well, an area for change identified in the Tassé Report was super 
priority status for unpaid wage claims up to $2,000, binding secured and general creditors. 


Bill C-60 — intended to implement the recommendations of the Tassé Report — was 
introduced in the House of Commons on 5 May 1975 and, after first reading, was referred to 
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the Standing Senate Committee on Banking, Trade and Commerce. Following its study, the 
Committee recommended 139 changes to Bill C-60, and the Bill was permitted to lapse. 
One atea in which the Committee recommended change was unpaid wage claims. 


On 21 March 1978, Bill S-11 was introduced in the Senate. It contained 128 of the 
amendments to Bill C-60 that had been recommended by the Senate Committee. Although 
second reading occurred on 4 April 1978, the Bill was not passed. It was, however, re- 
introduced as Bill S-14 on 27 February 1979 and progressed to second reading before it died 
on the Order Paper when Parliament was dissolved on 26 March 1979. 


Finally, Bill S-14 was re-introduced in the Senate on 8 November 1979 as Bill S-9. 
Following first reading, it too died on the Order Paper on 13 December 1979. 


In 1980, the Committee on Wage Protection in Matters of Bankruptcy and Insolvency, 
chaired by Raymond Landry, was asked to make recommendations on wage protection. The 
Committee’s report, published in October 1981, concluded that — in the absence of 
complete and accurate data on the number and value of unpaid wage earner claims — it was 
unable to determine the severity of the problem of unpaid wages. The limited evidence 
available did, however, indicate the existence of a problem. 


In its report, the Landry Committee noted that the United Kingdom, France, West 
Germany, Belgium and Denmark had wage earner protection schemes, and recommended 
the same for Canada. In its view, however, a permanent legislative solution could not be 
drafted until the size of the problem had been determined and until federal and 
provincial/territorial policies had been coordinated. Consequently, the Committee 
recommended an interim three-year solution during which up to $1,000 in unpaid wages 
would be paid out of the Consolidated Revenue Fund. 


On 16 April 1980, Bill C-12 was introduced in the House of Commons and was referred to 
the House of Commons Standing Committee on Finance, Trade and Economic Affairs 
following second reading. The Bill died on the Order Paper when Parliament was dissolved 
during the Committee’s hearings, which did not begin until 1983. 


Bill C-17, which was essentially the same as Bill C-12 except for the addition of technical 
amendments, was introduced in the House of Commons on 31 January 1984. Although 
additional amendments were tabled on 28 May 1984, the Bill died on the Order Paper after 
second reading. With respect to unpaid wage claims, the Bill provided that a claim for wages 
up to $4,000 would rank in priority over the claims of all secured creditors. The idea of a 
wage protection fund lacked support because of the absence of statistical data on the cost 
and the possibility that it would provide a disincentive to employers to pay wages on time. 


In March 1985, the Minister of Consumer and Corporate Affairs established an Advisory 
Committee comprised of trustees and lawyers to examine the bankruptcy system, assess 
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possible reforms and recommend legislative amendments. The Committee’s report — known 
as the Colter Report — was released in January 1986. The Report made 122 
recommendations for change in such areas as: wage earner protection; receivers and secured 
creditors; commercial reorganizations; suppliers of merchandise; consumer bankruptcies and 
arrangements; preferred claims; farmers and fishers; securities firms, insurance companies 
and financial institutions; international insolvencies; estate administrative matters; and 
directors’ and officers’ liabilities. 


With respect to wage earner protection, the Colter Report advocated the establishment of a 
fund, financed by employer and employee contributions, which would make certain 
payments to employees whose employers had been either declared bankrupt or put into 
receivership; payments would be made, to a maximum of $2,000, for wages and 
commissions, vacation pay and pension benefits, although amounts due as severance 
payments would remain as unsecured claims. 


Following the release of the Colter Report, in September 1986 the Department of Consumer 
and Corporate Affairs released a discussion paper on amendments to the Bankruptcy Act, and 
provided a number of recommendations based on the findings of the Colter Report and on 
its consultations with stakeholders and the provinces/territories. In 1988, the Department 
released Proposed Revisions to the Bankruptcy Act, in which it proposed reforms in eight areas. 
This approach involved reform of certain key aspects of the law rather than the presentation 
of a completely new statute with far-reaching reforms. 


The Department’s report also addressed the issue of unpaid wage claims, but differed 
somewhat from the recommendations made in the Colter Report. In particular, the 
Department proposed that the program be financed by the federal government rather than 
by employer and employee contributions; it did, however, support the recommendation 
made in the Colter Report regarding a maximum monetary limit, although the extent to 
which unpaid wages and vacation pay would be covered differed between the proposals. 


Finally, the issue of unpaid wages was also addressed in the March 1989 Report of the Adusory 
Council on Adjustment — also known as the de Grandpré Report — which examined adjustment 
issues arising as a consequence of the Canada-United States Free Trade Agreement. As part 
of its examination of employment issues in an age of globalization, the Report 
recommended amendments to the Bankruptcy Act that would create a national wage earner 
protection fund that would cover up to $4,000 in unpaid amounts owing to employees for 
wages, vacation pay, pension and benefit premiums, and severance pay. In the event that the 
fund was not created, the Report recommended that the federal government enact 
legislation, on an expeditious basis, to ensure that wage earner claims would have priority 
over all other claims in the disposition of assets of an insolvent employer. 


Ad 


Bill C-22 was introduced in the House of Commons on 13 June 1991 and its provisions 
came into force on 30 November 1992. The Bill was designed to: 


> achieve a better balance between the rights of various categories of creditors as 
well as between the rights of creditors and debtors; 


> enable individuals and businesses to reorganize their financial affairs in an effort 
to avoid bankruptcy; and 


» make the laws mote effective, less costly and easier to apply. 


Principal areas of reform contained in the Bill included: 


wage claims, although this proposal was subsequently withdrawn; 
secured creditors and receivers; 


commercial reorganizations; 
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consumer proposals, including mandatory counselling in order to receive a nine- 
month unconditional discharge; 


> Crown claims and priorities; 
> protection for unpaid suppliers; and 


> technical amendments. 


The Bill also introduced the concept of insolvency into the title of the legislation, and 
required Parliamentary review after three years. 
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Anticipating the three-year statutory review that had been included in the 1992 Bankruptcy 
and Insolvency Act (BIA), the federal government established the Bankruptcy and Insolvency 
Advisory Committee, comprised of government and private sector representatives, to 
examine vatious areas of bankruptcy law and to make recommendations for change. Many 
of the Committee’s recommendations were included in Bill C-5. 


Introduced in the House of Commons on 4 March 1996, Bill C-5 was essentially the same as 
Bill C-109, which had been introduced in the House of Commons on 24 November 1995 
but died on the Order Paper following first reading. 
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As introduced in the House of Commons, Bill C-5 proposed to amend the BIA with respect 
to: 


>» the licensing and regulation of bankruptcy trustees; 
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the liability of trustees for environmental damage and claims; 


» the liability of directors and stays of action against directors during 
reorganizations; 


> compensation for landlords whete leases are disclaimed in a reorganization 
proposal; 


procedures in consumer proposals; 
consumer bankruptcies; 
the dischargeability of student loan debt; 


Workers’ Compensation Board claims; 
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codification of requirements for bankrupts to contribute part of their income to 
the bankruptcy estate; 
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international insolvencies; and 
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securities firm insolvencies. 


The Bill also proposed amendments to the Companies’ Creditors Arrangement Act (CCAA) in 
order to align mote closely the provisions of the CCAA and the BIA. It did not, however, 
address such issues as the rights of unpaid suppliers and a wage earner protection fund. 


After consideration in the House of Commons, the Bill was studied in the Senate by the 
Standing Senate Committee on Banking, Trade and Commerce. In February 1997, the 
Committee issued a report on the Bill and recommended a number of amendments; Bill C-5, 
as amended, received third reading in the Senate in February 1997. On 15 April 1997, the 
House of Commons concurred in the Senate amendments, and the Bill received Royal 
Assent on 25 April 1997. Provisions came into force in September 1997 and April 1998. 


Bill C-36, An Act to implement certain provisions of the budget, was introduced in the 
House of Commons on 24 February 1998 and proposed amendments to the Bankruptcy and 
Insolvency Act, among other Acts. As part of a package of changes related to the financing of 
post-secondary education — which included provisions related to interest relief — the Bill 
proposed that student loan debt not be dischargeable where bankruptcy occurs within ten 
years after the completion of studies; prior to this change, the period was two years. 


At present, individuals who find themselves with an unmanageable debt burden have several 
options available to help them return to financial health. For example, these individuals 
might consider: a debt consolidation loan; an informal proposal with creditors; or, in some 
provinces /territories, a Consolidation Order setting out the amount and times when 
payments are due to the Court, which then distributes payments to creditors on behalf of the 
debtor. In Quebec, the Voluntary Deposit scheme — or Lacombe Law — is similar to a 
Consolidation Order. 


In addition to these options, an insolvent debtor may consider bankruptcy or the making of 
a proposal. In order to meet the definition of insolvency, the individual must: owe at least 
$1,000 and be unable to meet his or her debts as they are due to be paid; have ceased paying 
his or her current obligations in the ordinary course of business as they generally become 
due; or have property the aggregate of which is not, at a fair market valuation, sufficient to 
enable payment of all of his or her obligations due. 


Under the Bankruptcy and Insolvency Act, a trustee or an administrator may file a consumer 
proposal, which is a proposed agreement between the debtor and his or her creditors 
whereby the parties agree that the debtor will pay off a portion of his or her debt, that the 
time period over which the debt will be paid will be extended, or that some combination of 
both of these will occur; in essence, it involves restructuring the payment obligations. The 
trustee is required to provide the creditors with a report on the affairs of the debtor, the 
causes of the financial difficulties, and an estimate of what the creditors would realize under 
a bankruptcy as compared with the amount offered under the proposal. 


Two types of proposal are possible: a consumer proposal where the debtor’s aggregate debt, 
excluding debt secured by a principal residence, does not exceed $75,000 and the proposal 
includes a maximum five-year debt repayment scheme; or a proposal, available as an option 
for individuals regardless of their level of indebtedness and for corporations. If creditors fail 
to accept the first type of proposal, the debtor is not automatically bankrupt; with the 
second type of proposal, however, failure by the creditors to accept the proposal results in 
the debtor becoming bankrupt. 


In order for a proposal to be acceptable to creditors, it must generally be the case that they 
would be better off — as a result, for example, of quicker distribution, lower administrative 
costs, a higher level of payment or a more certain outcome of issues — than they would be if 
the debtor were to become bankrupt. Thus, since 1992 when the option of consumer 
proposals was added to the BIA, proposals have been seen by many as a win-win situation: 
creditors gain because they are better off than they would be if the debtor were bankrupt, 
and the debtor avoids bankruptcy. The growth of proposals as an alternative to bankruptcy 
has been particularly rapid since 1997, although one might have expected relatively rapid 
growth following the enactment of the proposal option in 1992. 


If creditors vote in favour of a proposal — which requires that the proposal be approved by 
at least 66.6% in dollars and 50% plus one in number of eligible creditors who vote — then it 
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is approved by the Courts and is a contract that is binding on all creditors. The debtor 
retains control of his or her assets, except where the proposal stipulates otherwise. 


In the event of a debtor’s bankruptcy — whether it occurs voluntarily or, more rarely, as a 
result of creditors asking the Court to order that a person is bankrupt — certain property 1s 
exempt from seizure. The range and value of exempt property varies across 
provinces/territories, although apparel, household furnishings, one vehicle, professional 
tools and books, and medical devices are generally exempt to certain limits. Funds in 
registered pension plans and life insurance Registered Retirement Savings Plans are also 
exempt. Assets held by the bankrupt or acquired by the bankrupt during the period of 
bankruptcy that exceed these exemptions vest with the trustee, who will dispose of the non- 
exempt assets for the benefit of the bankrupt’s creditors. 


Individuals who are bankrupt for the first time receive an automatic discharge after nine 
months, provided the creditors, the Superintendent of Bankruptcy or the trustee do not 
oppose the discharge and the bankrupt has undergone mandatory counselling; with the 1992 
amendments to the BIA, Canada became the first country to make financial counselling 
mandatory prior to an unconditional discharge. The discharge cancels the bankrupt’s debts, 
with certain exceptions, including child support payments, alimony payments, Court- 
imposed fines and student loan debts if the bankruptcy occurs within ten years after the 
completion of studies. The bankruptcy remains on the individual’s credit record for six 
years. 
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Insolvent corporations have a number of options, including reorganization or bankruptcy. 
Reorganization can occur under either the Bankruptcy and Insolvency Act or the Companies’ 
Creditors Arrangement Act, although a $5 million debt threshold must be met if the corporation 
elects to proceed under the CCAA. 


In the case of reorganization, a trustee files a proposal with the organization’s creditors, who 
are more likely to accept a proposal if they are better off with the reorganization of the 
business than they would be if the company were to become bankrupt. Proposals for 
reorganization typically involve the organization paying off only a portion of its debts 
and/or paying its debts over a longer period of time, or both. This circumstance is viewed 
as a potentially win-win situation: the organization remains in business, workers continue to 
be employed, and creditors both retain a customer and receive at least a portion of the 
moneys owed to them. 


The trustee must provide creditors with a report on the financial affairs of the company, the 
causes of the organization’s financial difficulties and an estimate of the amount creditors 
would realize under a bankruptcy as compared with the amount being offered under the 
reorganization proposal. The proposal must include provision to pay both employee source 
deductions outstanding within six months after Court approval, and outstanding wages and 


vacation pay owed to employees and former employees, up to a maximum of $2,000 each, 
immediately after Court approval. 


Organizations can be placed into bankruptcy through a number of circumstances: a creditor 
petitioning the company into bankruptcy (a Court proceeding); the company’s directors 
filing an assignment of the company; defeat of a proposal at the meeting of creditors; refusal 
of the Coutt to ratify a proposal which had been approved by the creditors; or annulment of 
a proposal as a result of non-performance. In these circumstances, a trustee acquires control 
of the organization’s assets that remain following enforcement by secured creditors and 
liquidates them for the benefit of unsecured creditors. 


In the Report on the Operation and Administration of the Bankruptcy and Insolvency Act and the 
Companies’ Creditors Arrangement Act (hereafter, the IC report or the report), Industry 
Canada presents the issues raised and conclusions reached during its consultations with 
stakeholders in three areas: administrative policy issues; commercial insolvency issues; and 
consumer insolvency issues. 


In general, stakeholder comments on administrative policy issues focussed on the needs of 
the Office of the Superintendent of Bankruptcy (OSB) in order to administer the system 
effectively, and on impediments that can be removed or minimized. 


Seed 


The IC report notes the continued growth in the number of insolvency files in recent 
decades, and questions whether preventive approaches should be adopted to halt this trend 
and to encourage debtors to adopt credit management practices that would reduce the 
likelihood of insolvency. 


It also suggests that, because of the costs associated with entering into bankruptcy, low- 
income debtors may be unable to access the system. In particular, if a trustee believes that it 
may be difficult to collect the fees for services rendered, he or she may require an advance or 
secutity as a condition of accepting the assignment; this situation could be a barrier to access 
for some debtors. Nevertheless, the Bankruptcy Assistance Program established by the 
Office of the Superintendent of Bankruptcy (OSB) facilitates access, since trustees 
voluntarily provide services at no charge to debtors unable to afford the services of a trustee. 
The IC report questions whether universal access to bankruptcy services should be 
redefined, with new measures to ensure access, ot whether access should cease to be seen as 


a right. 


Moreover, the report notes that, since becoming a Special Operating Agency, the OSB 
depends on income generated by its operations to fulfill statutory obligations. The Office 
must ensute compliance with the Bankruptcy and Insolvency Act (BIA) within its budgetary 
limits, which is increasingly difficult with a rising number of files received each year. A 
number of options exist for increasing OSB funds, including the identification of new bases 
of revenue and higher fees. Also mentioned in the IC report is the contribution that new 
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technology can make in enhancing the efficiency of the system for all users; almost 80% of 
the Office’s services are currently available electronically and all services are likely to be 
available electronically by 2004, which means that there are limited opportunities for cost 
savings in this area. Nevertheless, amendments to the BIA may be required to provide more 
clearly for electronic transactions. 


In order to prevent abuse and maintain the public’s trust in the integrity of the insolvency 
system, an effective program is needed to ensure debtor compliance with the BIA; the need 
may be particularly acute in light of growing caseloads, more complex cases and increasingly 
scarce resources. The IC report questions whether the BIA should be modernized and 
reviewed to determine if certain offences would be better addressed through civil and/or 
administrative remedies, rather than through criminal proceedings. 
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Unlike the BIA, the Companies’ Creditors Arrangement Act (CCAA) 1s not subject to any 
administrative supervision and there is no centralized public record of CCAA 
reorganizations. Consequently, it is difficult to assess — in any meaningful or verifiable 
manner — the extent to which reorganization plans are effective and to which the CCAA’s 
provisions ate being applied and administered consistently; one consequence of this lack of 
supervisory process could be reduced trust by lenders and investors. Moreover, the 
monitors appointed to monitor the affairs and finances of a business during its 
reorganization are not bound by rules of professional conduct and are not subject to 
qualification requirements. 


In light of the social and economic importance of reorganizations under the CCAA and the 
increasing frequency with which they occur, the IC report questions whether a supervisory 
regime would be appropriate in order to provide: a national and public registry; mechanisms 
to address complaints; the power to intervene in Court proceedings; and licensing 
requirements for monitors. 


According to some stakeholders, the provisions in the BIA that govern receiverships have 
not been effective and are not being used in the manner intended. The provisions apply 
when a secuted creditor or its agent — a receiver — takes possession of all or substantially all 
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of the assets of a business to realize them for the secured creditor’s benefit. The IC report 
notes a number of deficiencies with these provisions, including the definition of “receiver,” a 
restrictive interpretation of the provisions by common law Coutt, and inadequate penalties 
for those who do not comply with the provisions. 


As patt of its examination of corporate insolvency issues, the IC report addresses the 
concept of whether the BIA and the CCAA should be integrated. Here, the concept ts 
presented as an administrative policy issue rather than a corporate insolvency concern 
because integration of the statutes could involve Superintendent of Bankruptcy oversight 
over the merged law. 


The IC report notes that the existence of these separate insolvency statutes is a consequence 
of historical circumstances, and indicates that stakeholders hold various opinions about 
whether the BIA and the CCAA should be merged and, if so, to what extent. It also 
comments on the lack of data regarding the use and application of the CCAA, which limits 
meaningful debate on the issue. 


Stakeholders identified a range of commercial insolvency issues during the consultation 
process. While they were able to reach consensus on some issues — including securities firm 
bankruptcies, the W7nding-up and Restructuring Act, financial market issues, and trustee lability 
for successor employer obligations and pension claims — other issues remained unresolved 
because of significant or extreme differences of opinion among stakeholders. The 
unresolved issues included: wage earner and pension protection; Debtor-in-Possession (DIP) 
financing; unpaid supplier rights; adoption of the UNCITRAL Model Law on Cross-Border 
Insolvency; contractual rights; integration of the BIA and the CCAA; director lability; 
sanctions for director and officer conduct detrimental to creditors; and transfers at 
undervalue and preferences. 


The extent to which the wage and pension income of employees is protected in insolvency 
proceedings is a longstanding concern in Canada, and while some wage protection has 
existed since 1949, the issue has been examined repeatedly since the 1970s. The IC report 
describes the various legislative and other proposals that have been discussed over time to 
protect wages, including: preferred-claim status and the maximum amount that is 
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appropfiate; super priority protection; a wage protection fund financed by some 
combination of employers, employees and the Consolidated Revenue Fund; and protection 
through the employment insurance system. It raises questions about the distributional 
effects of compensation protection, and about the impact of such measures on economic 
activity and efficiency as well as on credit availability and cost. 


Moreover, the IC report identifies concerns about the extent to which existing protection for 
unpaid contributions to — and unfunded liabilities of — pension plans is adequate and, if 
inadequate, how the protection might be improved. At the present time, Ontario is the only 
jurisdiction that provides funded protection for pension claims, although bankruptcy 
legislation tabled in the 1970s and 1980s, as well as a number of advisory committees, have 
commented on such issues as priority for pension claims and the establishment of a fund to 
cover pension claims. 


Debtor-in-Possession (DIP) financing assists insolvent businesses that need financing in 
order to reorganize; since this type of lending is usually risky, lenders may require that they 
have priority over other secured creditors. The BIA and the CCAA are silent on the issue of 
DIP financing, although Canadian judges — using their inherent jurisdiction — have 
authorized such financing in CCAA cases. 


The IC report notes concerns by stakeholders about whether DIP financing should: have a 
legislative basis; be imposed on creditors without further defining the circumstances under 
which it is warranted; and rank ahead of existing creditors. Another concern is that 
insolvent companies — which may have financial and management difficulties — may not 
succeed even with DIP financing, a situation that would result in even greater loss than 
would otherwise be the case. The absence of data regarding the success of reorganizations 
under the CCAA — and the role that DIP financing may play in that success — limits 
meaningful debate on this issue. 


Stakeholders have concerns about the effectiveness of the protection for unpaid suppliers, 
ot the “30-day goods tule,” which has existed in the BIA since 1992. In particular, the IC 
report identifies concerns about: the fact that the 30-day recovery period begins on the date 
of delivery rather than the date of the debtor’s initiation of bankruptcy; the limitation 
requiring that recovery be limited to goods that are in the same state as when they were 
delivered; and the application of the provisions to the supply of goods but not of services. 


UNCITRAL — the United Nations Working Group on Insolvency Law — has recommended 
that countries adopt, as part of their domestic insolvency law, its Model Law on Cross- 
Border Insolvency. Adoption of the Model Law in Canada would involve replacing parts of 
the BIA adopted in 1997 in response to increasing globalization and the rising number of 
insolvencies that are international in nature. The IC report notes that adoption of the Model 
Law would assist international harmonization efforts regarding the treatment of international 
insolvencies, with more uniform interpretation of rules and easier administration of 
international insolvencies. 


The IC report reflects stakeholder questions about whether: Canada should adopt a 
reciprocity provision if it adopts the Model Law; adopting the Model Law could reduce the 
number of insolvency cases heard in Canada; the Model Law should be adopted as written, 
ot adopted with modifications; and Canada should adopt select Model Law features and add 
them to existing provisions in the BIA. 


The IC report questions whether — and, if so, the extent to which and in what circumstances 
— insolvency law should intervene in private contracts in order to ensure fair distribution or 
maximization of value in an insolvency, recognizing that contracts contain terms negotiated 
in good faith and reflective of risks. The report notes stakeholder concerns about whether: 
secured creditors should be temporarily stayed from enforcing their rights in bankruptcy; the 
BIA requires rules governing leases; and existing intellectual property rights reflect the 
competing interests of various patties. 


Allowing intervention in contractual rights is likely to affect contractors’ expectations, reduce 
predictability, lower certainty in contracting and increase risk. The report suggests that, in 
this context, the benefits of intervention should be assessed against the costs of such 
intrusion. Situations cited in the report to illustrate the desirability of continuing a contract 
include: allowing a trustee to use leased premises for a period of time while assets are being 
evaluated and liquidated; and the continued use of software under licence that may be 
integral to a business. While it may be the case that “valuable” contracts should be allowed 
to survive, creditors and debtors may not always agree on which contracts are “valuable.” 


On the issue of directors’ liability, the IC report questions whether existing rules in this area 
strike the appropriate balance between attracting competent directors and creating a 
sufficient obligation to ensure that they act diligently in the performance of their duties. 
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While federal and provincial/territorial laws provide that directors are exposed to personal 
liability for a number of corporate debts, in most cases they have access to due diligence or 
good faith defences; in other cases, however, they are subject to absolute lability and have 

no defence. 


The report notes that reduced exposure by directors to personal liability could encourage 
competent individuals to accept positions as directors, and to remain as directors when their 
companies are insolvent. Nevertheless, reduced exposure would lower the incentive for 
directors to ensure that payments are made to wage earners and others protected by 
directors’ liability provisions. A number of options for reform are presented, including: 
placing directors’ liability for wages directly in the BIA, with a due diligence defence; 
allowing directors to be exonerated from liability for claims arising in the period immediately 
prior to or after insolvency proceedings are commenced; and focussing efforts on identifying 
—and taking action against — wrongdoing by directors, but otherwise allowing them to be 
blameless in insolvencies. 


The IC report also comments on sanctions for director and officer conduct detrimental to 
creditors. There is some concern about whether the existing sanctions for inappropriate 
conduct are properly balanced with ensuring diligent performance while encouraging 
competent persons to act as directors, and about whether sanctions are effectively enforced. 
At the present time, directors may be held personally liable for failure to consider creditors’ 
interests when their companies become insolvent. 


Although the report notes that recent case law has resulted in directors and officers taking 
fewer risks in their efforts to revive insolvent companies, it questions whether director 
disqualification provisions might be effective in identifying incompetent directors and 
reducing abuse; such provisions could, however, be costly to enforce effectively and could 
have negative implications for the recruitment of competent individuals to serve as directors 
and decision making by them. The report identifies a prohibition on asset rollovers as a 
provision that might promote integrity in the bankruptcy system, but also notes such 
potential disadvantages as reduced returns and interference with the reallocation of resources 
to their most efficient uses. Finally, the possibility of replacement of directors by the Courts 
was raised. 


The IC report questions whether the BIA’s current provisions regarding transfers at 
undervalue and preferences should be modernized and made more comprehensive, since 
they have remained almost unchanged since the 1919 Bankruptcy Act and are generally 
thought to be unusable. In some cases, the transfers may be fraudulent; in all cases, they 
occur at the expense of other creditors. Since provincial/territorial legislation governing 
commetcial transactions has been used to address questionable transactions, the report 
suggests that the fragmentation that currently exists is both confusing and inefficient; a 


solution might be the inclusion of provincial/territorial provisions in federal insolvency 
legislation to form a single, comprehensive regime. 


Moreover, the report notes that fraud and intent are difficult to prove, and may involve both 
costly and lengthy litigation. To resolve this problem, legislation could focus on the result of 
the transaction, rather than the intent underlying it. This solution is not, however, without 
problems, particularly for creditors who are more diligent in collecting payments owed to 
them and for third parties who negotiate a favourable deal immediately prior to a 
reorganization or insolvency. 


In 1997, provisions were added to the BIA to enact a regime governing bankruptcies by 
securities firms. Part of this regime provides a mechanism to override the trust relationship 
between a securities firm and its customers, and enables almost all securities and cash held 
by a bankrupt firm to be pooled and distributed pro rata among customers, with only 
“customer name securities” given to customers who own them. The IC report suggests that 
technical amendments are needed to clarify certain issues that have arisen during recent 
bankruptcies of securities firms. 


During Industry Canada’s consultations with stakeholders, the question of whether the 
Winding-up and Restructuring Act (WURA) should be restricted to financial institutions in 
situations of insolvency was raised. The IC report notes that, with the availability of the 
BIA, there is perhaps no reason to allow insolvent companies that are not financial 
institutions to use the WURA. Moreover, limiting the application of the WURA to financial 
institutions helps to maintain both the integrity of the system and consistent treatment of 
companies having a similar purpose. 
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Financial regulators — such as securities commissions and exchanges — have expressed 
concerns about their ability to carry out their regulatory duties in light of reorganization- 
related stays of proceedings, which have been held to apply to them. The IC report notes 
broad stakeholder support for the notion that regulatory agencies be exempted from stay 
provisions. This exemption would enable them to take action against a company that is 
conducting itself inappropriately, particularly at a ttme when their control and supervision 
roles may be most critical. 
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The IC report suggests that the standard of liability assumed by a trustee that takes on the 
role of successor employer should be re-examined. In particular, trustees, receivers and 
other insolvency administrators who take on this role may be held personally liable for some 
obligations of a bankrupt or insolvent debtor, including wage, vacation, severance, 
termination and pension claims, even if the obligations were unknown to them when they 
accepted the position of trustee, receiver or administrator. 


There is some concern that individuals may not be prepared to accept these positions if the 
risks associated with successor employer obligations are too great. Moreover, they may not 
be able to assess the risks adequately and quickly when they first accept the positions. The 
IC report proposes that limits on exposure to lability would encourage individuals to accept 
such positions, although it would give employees and pensioners fewer options for recourse 
and would thereby shift the risk from the trustee, receiver or administrator to employees and 
pensioners. 


A range of consumer insolvency issues were identified by stakeholders in the Industry 
Canada-sponsored consultations, and consensus was reached on a number of concerns, 
including consumer liens, the growth in consumer bankruptcies, student loans and wage 
assignments. Significant or extreme differences of opinion, however, existed among 
stakeholders with respect to: federal exempt property; exemptions for Registered Retirement 
Savings Plan (RRSPs) and Registered Education Savings Plans (RESPs); reaffirmation 
agreements; the streamlining of summary administration; the enforcement of security on a 


bankrupt’s household property; and mandatory counselling. 


At the present time, provinces/territories are responsible for determining the property that 1s 
exempt from seizure in bankruptcy; this responsibility, which they have had since 1919, 
exists with respect to both the nature and the value of the property. Consequently, exempt 
property varies across Canada. This variability may be of concern, since exemptions play an 
important role in ensuring that bankrupts receive a fresh start. While some believe that a list 
of federal exempt property would ensure equitable treatment of bankrupts across Canada, 
those who support a list of provincial/territorial exempt property suggest that these more 
accurately reflect local realities and the cost of living. 


The IC report notes the suggestion made about an optional list of federal exempt property, 
periodically adjusted to reflect changes in the cost of living. According to this proposal, 
bankrupts would be able to select either the list of federal exempt property or the applicable 
list of provincial/territorial exempt property upon filing for bankruptcy; allowing this choice 
would not, however, necessarily achieve consistent treatment of exempt property across the 
country. Other options noted include: a list of federal exempt property as a minimum 
standard that would apply when provincial/territorial standards were lower; and a list of 
federal exempt propetty to replace existing lists of provincial/territorial exempt property. 
The notion of monetary limits — whether in a list of federal or provincial/territorial exempt 
property — received support during Industry Canada’s consultations. 


Regarding Registered Retirement Savings Plans, the IC report notes that certain retirement 
savings vehicles — including registered pension plans, locked-in RRSPs and life insurance 
RRSPs — are exempt ftom seizure in bankruptcy. Other vehicles — including non-locked-in 
RRSPs held by banks, brokerages or in self-directed accounts — are not, however, exempt. 
Stakeholders have suggested that, for reasons of equity, all retirement savings vehicles should 
be treated in the same manner; from this perspective, non-insurance RRSPs should be 
exempt from seizure in bankruptcy if they are locked in. 


The IC report identifies arguments against this treatment of non-insurance RRSPs: it would 
reduce returns to creditors; RRSPs can be used for reasons unrelated to retirement; and 
RRSP holders currently have the option of protecting their RRSPs through the purchase of 
life insurance RRSPs. Nevertheless, a specified number of options for change are identified 
in the report: exempt RRSPs provided they are locked in and only available at retirement; 
ensure that contributions made by the debtor in a specified number of years before 
bankruptcy would not be exempt from seizure; stipulate that income from an RRSP payable 
following retirement would be treated as income and subject to surplus income standards; 
impose a cap on the exemption, bearing in mind the bankrupt’s age and the maximum RRSP 
contribution limit available in the year of bankruptcy; and no exemption for RRSPs, since 
they are identical to other investments. 


A final exemption raised in the IC report’s examination of consumer insolvency issues is the 
treatment of Registered Education Savings Plans. In particular, the report questions whether 
amounts contributed to an RESP should be exempt from seizure if the person in whose 
name the account is held becomes bankrupt. At the present time, bankruptcy by the plan 
holder results in the existing balance being seized to pay creditors and in the contributions 
made by the federal government being returned to the government. 


The main issue regarding RESPs appears to be the balance between the fairness of 
exempting another asset from seizure in bankruptcy, and thereby reducing the returns to 
creditors, and the promotion of education in the public interest. The IC report also notes 
the concern that additional exemptions and prioritizing of claims reduce the fundamental 
premise on which Canadian insolvency law has been drafted: the fair and efficient 
redistribution of assets. The parallel between RESPs and RRSPs — and the public interest in 
both — was identified. Stakeholders have suggested options similar to the proposals for 
RRSPs, including: locking-in requirements and a clawback of contributions made in the 


previous year. Another proposal was for RESPs to meet the formal requirements of a trust, 
which would make the funds exempt from seizure, although the flexibility of the plans 
would be reduced. 
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The IC report identifies concerns by stakeholders about whether reaffirmation agreements, 
which re-establish a debt that has been discharged by bankruptcy, should be legal; at present, 
such agreements are not regulated by the BIA. Some stakeholders believe that the existence 
of these agreements undermines the fresh start principle, although it may be the only means 
by which a bankrupt can obtain credit. 


One proposal noted in the report would disallow reaffirmation agreements concerning 
unsecured transactions, but would allow some payments under two circumstances: if 
approved by the Official Receiver or the Court or made voluntarily to a relative, and in 
respect of secured transactions in limited circumstances. Another proposal identified in the 
report is a prohibition on reaffirmation agreements in all circumstances, which would 
support the fresh start principle but perhaps affect the availability and cost of credit; it would 
also prohibit such agreements even in situations where reaffirmation might be in the best 
interest of both parties. 
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For debtors with limited assets and a modest income, simplified procedures for consumer 
bankruptcies might be desirable. Historically, Canadian insolvency legislation was designed 
to resolve bankruptcies by companies, and a streamlined process for debtors with limited 
assets was not available until 1949 when summary administration provisions were added to 
the Bankruptcy Act. At present, these provisions apply to non-corporate bankruptcies with 
realizable assets no greater than $10,000. The IC report notes that the process, nevertheless, 
is still relatively complex; moreover, with consumer bankruptcies rising — particularly among 
debtors with few or no assets and low income — it would be efficient to process these cases - 
as quickly and inexpensively as possible. 


Options for reform suggested by stakeholders include: modifying the process to eliminate 
procedures that add no value; allowing creditors, the Office of the Superintendent of 
Bankruptcy and trustees to get involved in bankruptcies selectively; and performing select 
administrative tasks only if requested by creditors. With such changes, however, there would 
be a need to ensure that the integrity of the system is protected and abuse is prevented; one 
means for achieving these goals might be to delay discharge for up to three years. 
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The IC report questions whether the current provision allowing the enforceability of security 
agreements on a debtor’s household property following bankruptcy should be changed. In 
most provinces/territories, creditors can take, as security, the personal property found in a 
debtor’s home. There is a concern that, in the event of bankruptcy or insolvency, creditors 
could take advantage of the debtor’s desire to keep this property by demanding — and 
obtaining through the threat of seizure — more than the property 1s worth. 


Some stakeholders believe that the provisions allowing this practice result in bankrupt 
individuals and their families being abused. One proposal identified in the report would 
make all non-purchase money security interests granted by the debtor against exempt 
personal property unenforceable in bankruptcy and proposals; it would also enhance 
protection for assets that are exempt from seizure and require a secured creditor to pay the 
exempt amount to the debtor prior to enforcement. A suggestion has also been made that 
motor vehicles might be treated differently than other household belongings. Limitations on 
security interests in household furnishings could, however, affect the availability of credit for 
the purchase of these assets. 


Since amendments to the BIA in 1992, mandatory counselling has been required for first- 
time bankrupts before receiving an automatic discharge from bankruptcy; counselling 1s also 
required for debtors making consumer proposals. The IC report suggests that counselling is 
beneficial in a number of ways and appears to have had only a limited impact on operating 
costs, with the result that creditors are not being unduly disadvantaged by the fact that 
counselling is financed by the bankrupt’s estate. 


Nevertheless, some believe that counselling should be optional and at the discretion of the 
debtor, the trustee or the Office of the Superintendent of Bankruptcy. Others have 
suggested more counselling, earlier counselling and counselling as a requirement in all cases. 
The notion of a comprehensive education program on personal finance for youth was also 
identified in the report. 


Those who are opposed to mandatory counselling have argued that it occurs too late in the 
process, with the result that it is not effective, and that bankruptcy 1s often the result not of 
financial mismanagement but instead of such situations as business failure, job loss or 
change in marital status. 


At present, consumers who place deposits with vendors for goods or services, but who do 
not receive those goods or services as a consequence of bankruptcy by vendors, are 
unprotected by the law. As unsecured claims, these consumers have few opportunities for 
recovery; in the majority of cases, they do not view themselves as creditors and did not 
intend to incur any risk. 


The IC report notes that a consumer lien would increase the likelihood of recovery for these 
consumers, although it would give statutory protection to a specific group of creditors at the 
expense of other creditors and might affect the availability of credit. The report also 
presents the relatively weaker option of giving such consumers preferred status, behind 
secured creditors but ahead of claims by ordinary creditors; any negative effects on credit 
availability would likely be smaller with this option. Alternatively, this issue could be 
resolved through provincial/territorial commercial/consumet legislation, although 
constitutional issues might be raised where a provincial/territorial law of this nature purports 


to be applicable in a bankruptcy. 


Amendments to the BIA in 1998 provide that any outstanding student debt and interest 
owing on those debts will not be discharged by bankruptcy should the debtor become 
bankrupt while a student or within ten years after completing his or her studies; prior to this 
change, the restriction was two yeats after the completion of studies. The amendment 
occurred as a consequence of the 1998 federal Budget, which made several changes to the 
federal student assistance program and provided students with an incentive to take 
advantage of relief measures as an alternative to bankruptcy. 


The IC report questions whether this ten-year restriction on the ability of bankrupt students 
to obtain a discharge should be modified. Stakeholders believe that the restriction is too 
hatsh and unfair, and that student loans should be treated in the same manner as other 
consumer debt. Options for change include reducing the ten-year period to five years 


and/or making student loan debt a preferred claim but still discharged by the bankruptcy. 


Wage assignments, which are permitted in some provinces, are a form of security for 
consumer loan granted by credit unions in which the collateral is a portion of the future 
wages of the debtor. With amendments to the BIA in 1992, assignments of future or 
existing wages made before bankruptcy do not apply to post-bankruptcy wages, with the 
result that other creditors are receiving moneys that previously were received by the credit 
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unions; prior to the change, wage assignments were enforceable against wages earned after 


bankruptcy but before discharge. 


The IC report notes that some stakeholders would like the effectiveness of wage 
assignments to be restored; this view is held particularly by those in the financial community. 
It suggests, however, that the fresh start principle may be undermined if the collatetal in a 
wage assignment consists of a substantial portion of the debtor’s future earnings, and that 
the availability of wage assignments reduces the amounts available to other creditors since 
surplus income would likely fall. Nevertheless, such assignments may be the only collateral 
available to the debtor. As well, since wage assignments reduce the risk for credit unions, 
the availability and cost of credit may be positively affected. 
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In the United States, the Bankruptcy Reform Act of 1978 — commonly referred to as the 
Bankruptcy Code — 1s the major bankruptcy statute. Since it became effective in November 
1979, it has been amended a number of times, including by the Bankruptcy Amendments and 
Federal Judgeship Act of 1984, the Bankruptcy Judges, United States Trustees, and Family Farmer 
Bankruptcy Act of 1986 and the Bankruptcy Reform Act of 1994. Chapter 11 of the Bankruptcy 
Code is the major insolvency procedure, and is often used in preference to Chapter 7. 
Chapter 11 involves reorganization, while Chapter 7 involves liquidation and is used mostly 
by those wishing to free themselves of debt; as well, Chapters 12 and 13 involve 
reorganization. 


A voluntary petition for bankruptcy can occur under Chapters 7, 11, 12 or 13, although 
involuntary petitions — which involve a petition by creditors — are limited to Chapters 7 and 
11. Most Chapter 11 actions involve corporate debtors and are voluntary; insolvency is not 
required for a Chapter 11 filing to be initiated. Reorganizations can also occur under 
Chapter 12 — which applies to farmers — and Chapter 13 — which 1s typically used by 
consumer debtors with regular income. While insolvent consumers can file under Chapter 7 
only once every six years, there is no limit on the number of times they can file under 


Chapter 13, provided the pre-established percentages of debt have been repaid. 


Unlike a number of other developed countries, except Canada, during reorganizations under 
Chapter 11 the company usually retains control and management functions, subject to 
certain restrictions. The Court must approve any disposals outside of the normal course of 
business, and provision is made for the appointment of a trustee and/or an examiner by the 
Court, although it rarely occurs. Proceedings under Chapters 12 and 13 typically involve the 
appointment of a trustee to supervise the debtor’s assets, although the debtor retains control 
of them. 


Under reorganization, the debtor — whether a consumer or a corporation — is required to 
present any debt reorganization proposal to class meetings of creditors, and those whose 
rights have been impaired by the proposal are permitted to vote. As well, the proposal must 
be approved by the Court, which considers fairness criteria and must be satisfied both that 
the proposal is feasible and that dissenting creditors will receive at least as much under the 
proposal as they would if the company were liquidated. The Court may disregard a 
creditors’ vote rejecting the proposal, and instead confirm it if it determines that creditors 
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would be treated fairly. In Chapter 13 filings, the maximum period of debt adjustment is 
five yeats. 


Chapter 7 proceedings — which can be initiated voluntarily or by creditors — require the 
appointment of a trustee who seizes the non-exempt property of the debtor, liquidates the 
assets and distributes the proceeds to creditors; the Bankruptcy Code establishes the priority of 
creditors’ interests. 


As well, the Bankruptcy Code contains federal exemptions, although individual states are free 
to establish their own exemptions and can preclude their residents from using the federal 
exemptions. If their state of residence has not established its own exemptions and has not 
precluded its residents from using the federal exemptions, the bankrupt can choose to apply 
either the state or the federal exemptions. 


In particular, the federal exemptions include: 


a homestead consisting of real property, to a maximum value; 
alimony and child support payments; 

pension and retirement benefits; 

household goods and furnishings, to a maximum value; 
health aids; 

jewellery, to a maximum value; 

lost earnings payments; 

a motor vehicle, to a maximum value; 

personal injury compensation payments, to a maximum value; 


wrongful death and crime victims’ compensation payments; 
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public assistance, social security, unemployment compensation and veterans’ 
benefits; 
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trade tools, to a maximum value; 
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property, to a maximum value; and 


> other exemptions related to insurance policies. 


Exemptions vary relatively widely from state to state, which means that debtors are subject 
to significantly different treatment depending on their state of residence. 


A bankruptcy proceeding ends when the Bankruptcy Court enters a discharge order 
regarding dischargeable debts. This action generally occurs no later than six months after 
the debtor files the bankruptcy petition, and coincides with the expiration of the time fixed 
for filing a complaint objecting to discharge and the time fixed for filing a motion to dismiss 
the case for substantial abuse. A complaint may be filed by a creditor, the trustee or the 
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United States trustee; the filing begins a lawsuit, referred to as an “adversary proceeding,” in 
which the objecting party bears the burden of proof. A discharge can be revoked under 
certain circumstances. The bankruptcy remains on the debtor’s credit record for up to ten 
years. Finally, a discharged debtor may voluntarily repay any debt that has been discharged. 


At present, comprehensive bankruptcy reform legislation is before Congress. Proposed 
Chapter 15 of the legislation would enact, insofar as possible, the UNCITRAL Model Law 
on Cross-Border Insolvency. As currently drafted, proposed Chapter 15, like the Model 
Law itself, contains no reciprocity requirement. 


In the United Kingdom, insolvent debtors have a number of options available to them, 
including: administration orders; individual voluntary arrangements; and bankruptcy. An 
administration order may occur where a creditor(s) obtains a Court judgment against a 
debtor who has no more than £5,000 in debt. Administration is a Court-based procedure 
whereby the debtor makes regular payments to the Court for payment to creditors. 


With an individual voluntary arrangement, the debtor makes a formal proposal to creditors 
to pay his or her debts in whole or in part. The debtor applies to the Court for an interim 
order and selects an authorized insolvency practitioner; the practitioner presents the Court 
with the details of the proposal and an indication of whether a meeting of creditors should 
be convened to consider the proposal. If more than 75% in value of the creditors who vote 
are in favour of the proposal, then the proposal is accepted and is binding on all creditors 
who are entitled to vote. The insolvency practitioner then supervises the arrangement and 
pays the creditors in accordance with the proposal. 


The Court will make a bankruptcy order after a bankruptcy petition has been presented by 
the debtor or by one or more unsecured creditors who ate owed £750. An Official Receiver 
— who is an officer of the Court — is responsible for administering the bankrupt’s estate and 
acts as trustee unless an insolvency practitioner is appointed; as a consequence, he or she 
examines the bankrupt’s financial affairs prior to and during the bankruptcy, and reports to 
the Court and to creditors. 


With certain exceptions, the Official Receiver/Trustee controls the bankrupt’s assets — 
subject to exemptions — and disposes of them, with the proceeds used to pay the fees, costs 
and expenses of the bankruptcy as well as creditors. There are two broad categories of 
exemptions: one for the property required to earn a living, the other for household 
possessions needed to meet basic needs. In particular, the exemptions — which contain no 
limits on value, but rather allow the trustee to determine the value based on individual and 
family situation — are: 


>» tools, books, vehicles and other equipment needed for the bankrupt’s personal 
use in employment, business or vocation; and 
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>» clothing, bedding, furniture, household equipment and provisions needed to 
satisfy basic domestic needs of the bankrupt and his or her family. 


Moreover, the trustee generally cannot claim a pension as an asset if the bankruptcy petition 
was presented on or after 29 May 2000, provided the pension scheme has been approved by 
the Inland Revenue; trustees can claim some kinds of pensions for petitions presented 
before that date. The trustee can usually claim any interest the bankrupt has in a life 
assurance policy. Moreover, the trustee may apply to the Court for an income payments 
otder which would require the bankrupt to make contributions to the bankruptcy debt from 
his or her income until the discharge from bankruptcy; such an order would not be made if 
it would leave the debtor without sufficient income to meet his or her reasonable domestic 
needs and those of his or her family. 


At present, discharge from bankruptcy generally occurs automatically after three years, 
although if the bankruptcy order refers to a certification of summary administration — where 
a bankrupt has filed his or her own petition and the unsecured debts are less than £20,000 — 
the discharge occurs after two years; if the order is cancelled, discharge is automatic. These 
provisions will change as a consequence of the Exterprise Act 2002, as indicated below. 
Nevertheless, if the bankrupt has not fulfilled his or her duties under the bankruptcy 
proceedings, the Official Receiver may apply to the Court for the discharge to be postponed. 
As well, discharge is currently not automatic if the bankrupt has been an undischarged 
bankrupt at any time during the previous 15 years; however, the bankrupt may apply to the 
Court for discharge any time after five years from the date of the current bankruptcy order, 
and the Court may refuse or delay the discharge or grant it conditionally. The Enterprise Act 
2002 wall also change this provision. 


In the United Kingdom, companies in financial distress have a number of options: 
administration; Company Voluntary Arrangements; receivership; liquidation; and dissolution. 
Since 1985, there have been two forms of rescue procedure for organizations. An 
administration order — a Court order — can be made by petition of the company’s directors, 
the company itself or creditors. It must be demonstrated that the company 1s — or 1s nearly — 
insolvent, and that one or more of four purposes would be served by the order, one of 
which is related to the Company Voluntary Arrangement procedure introduced in 1985; the 
other three are: survival of the company as a going concern; a Court-sanctioned composition 
or arrangement; or there is likely to be a better realization of assets than would be the case 
with a liquidation. 


The Company Voluntary Arrangement was conceived as a compromise procedure whereby a 
debtor company could make a proposal to creditors, and an independent insolvency 
practitioner would report to the Court on the viability of the proposal. The Court has the 
discretion whether to make an administration ordet. 


Finally, the Exterprise Act 2002 — designed to enhance enterprise and productivity — made 
relatively significant changes to insolvency law in parts of the United Kingdom. The 
changes related to individual insolvency will come into force on 1 April 2004, while 
corporate insolvency changes have been in effect since 15 September 2003. While most of 
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the provisions will apply throughout the United Kingdom, the bankruptcy reforms related to 
discharge will apply in England and Wales only, and the corporate insolvency reforms do 
not apply in Northern Ireland. 


One area of change is automatic discharge from bankruptcy; people made bankrupt on or 
after 1 April 2004 will receive an automatic discharge after one year, rather than the current 
two- or three-year period. Moreover, for those who have been an undischarged bankrupt at 
any time in the previous 15 years, a discharge will occur at the earlier of: 1 April 2009 or a 
date ordered by the Court; bankrupts may apply to the Court for discharge five years after 
the date of their present bankruptcy order and if this date is before 1 April 2009, they may 
apply to the Court to be discharged then. Regarding corporate insolvency, the Enterprise Act 
2002 abolishes the Crown’s preferential right to recover certain unpaid taxes ahead of other 
creditors and provides that unsecured creditors will share in essentially 20% of the proceeds 
of the liquidation of debenture security (inventory and accounts receivable), to a maximum 


of £600,000. 


In Australia, the Bankruptcy Act 1966 addresses personal bankruptcy and alternative 
arrangements with creditors, while the Corporations Lay deals with corporate insolvencies. 
Although this latter statute is uniform across the country, for constitutional reasons state and 
territorial statutes have been enacted. 


Options available to insolvent consumers who are unable to pay their debts as they are due 
to be paid include: 


> under Parts [X and X of the Bankruptey Act, debtors can enter into arrangements 
with creditors that may involve payment of less than the full amount of debt, a 
moratorium on payments of debt, transfers of property to one or more creditors 
in full or partial payment of debt, or periodic payments to creditors out of the 
debtor’s income; or 


> debtors can have their estate administered in bankruptcy, whether the bankruptcy 
occurs voluntarily or — more rarely — involuntarily pursuant to a creditor’s 
petition. 


A Part IX debt agreement requires that the debtor: 


> not have been bankrupt, used a debt agreement or given an authority under Part 
X of the Bankruptcy Act in the previous ten years; 


> have after-tax income of less than approximately A$50,000; 


> have unsecured debts of less than approximately A$67,000; and 


>» have property not exempt under bankruptcy valued at less than approximately 
A$67,000. 


Options available under Part X arrangements include: 


>» a deed of assignment, pursuant to which a debtor assigns all divisible property for 
the benefit of creditors; 


> acomposition, pursuit to which creditors accept repayment over time or partial 
payment in full satisfaction; or 


>» a deed of arrangement, pursuant to which the debtor repays debts, either in whole 
ot in part, but in a manner that does not fall within the definition of either a 
composition or a deed of assignment. 


In most situations, after-acquired property is unaffected and the debtor is under no 
obligation to make contributions from income to creditors. 


To avoid bankruptcy, a debtor may enter into alternative arrangements with his or her 
creditors and may present a proposal at a meeting of creditors. To conclude an arrangement 
that is binding on all creditors with provable debts, the proposal must be approved by a 
majority in number and at least 75% in value of the creditors who vote at the meeting. 


Low-income debtors with limited — if any — property, few creditors, low viability and 
financial resources too low to enable them to take advantage of a deed of assignment, a deed 
of arrangement or a composition because of an inability to meet set up costs, can enter into 
a debt agreement provided they meet asset, liability and after-tax income stipulations. With 
this procedure, the debtor submits a proposal and a Statement of Affairs to the Official 
Trustee. After determining that the debtor meets the eligibility requirements for this 
process, the Official Trustee advises creditors of the proposal, provides them with a 
summary of the debtor’s Statement of Affairs and allows the creditors to vote on the 
proposal. The degree of acceptance required for the debt agreement to be binding is a 
majority in number and at least 75% in value of the creditors who vote on the proposal. 


A debtor who voluntarily seeks bankruptcy presents a debtor’s petition to an Official 
Receiver together with a Statement of Affairs providing his or her personal details as well as 
details of his or her assets, liabilities and income. The debtor becomes a bankrupt when the 
petition is accepted, and the Official Recetver becomes the trustee, unless the debtor 
nominates a private registered trustee. 


Involuntary bankruptcy involves the presentation of a creditor’s petition in the Federal 
Court or the Federal Magistrates Court. This action requires that the following 
circumstances be met: an act of bankruptcy within the previous six months; a specific 
jurisdictional link with Australia; and a liquidated sum of A$2,000 owed by the debtor to the 
creditor. At the hearing of the petition, the creditor is required to prove: the matters stated 
in the petition; the service of the petition; and the outstanding nature of the debt owed. The 
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Court has discretion in deciding whether to make a sequestration order, which is an order 
making a person or persons bankrupt. 


A bankrupt receives automatic discharge from bankruptcy three years after the date on 
which the Statement of Affairs is filed, unless an objection is lodged; for example, a trustee’s 
objection may prolong bankruptcy by as much as five years under certain circumstances. 
The bankrupt may be able to apply for an early discharge six months after the filing date, 
although this provision applies only to bankruptcies registered with the Official Receiver 
prior to 5 May 2003. Bankrupts with relatively high incomes must make contributions to 
their bankrupt estates from their income, with the amount determined on the basis of net 
income after tax and any child support. Creditors are prohibited from recovering money 
from a bankrupt, other than secured creditors with whom the bankrupt has made an 
arrangement to retain secured property, such as might occur with a mortgage. 


Australia makes provision for exempt property in the case of bankruptcy, and these 
exemptions are uniform throughout the country; Australia does not have inter-state 
differences with respect to exemptions, either in type or value. Principal exemptions 
include: 


> property held by the bankrupt in trust for another person; 


>» the bankrupt’s household propetty, to reasonable limits given current social 
standards or that is exempted under regulations or by agreement of the creditors; 


>» property used by the bankrupt in earning income, to a prescribed limit or as 
increased by creditors or the Court; 


> ptopetty used by the bankrupt primarily for transportation, to a prescribed limit 
ot as approved by creditors; 


>» prescribed interests in life or endowment assurance and in regulated 
superannuation funds or approved deposit funds; 


> compensation for personal injuries and property purchases with such protected 
money; and 


> amounts paid to the bankrupt as loan assistance for rehabilitation, household or 
re-establishment support under a variety of state and federal rural support 
schemes. 


Insolvent companies have a number of options: a Court-sanctioned arrangement; 
appointment of a receiver or other controller; voluntary administration; winding- 
up/liquidation; or provisional liquidation. Since mid-1993, Australia has had a voluntary 
administration procedure by which a company ot its directors can initiate the procedure, and 
secuted creditors with charges over all — or substantially all — of the assets may initiate the 
appointment of an administrator. Once appointed, the administrator controls the 
company’s business, its property and its affairs, and acts as the company’s agent. He or she 
must hold a meeting of creditors, and creditors will meet to decide the company’s future; the 
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creditors will receive a report about the business and its property, affairs and financial 
circumstances, as well as an assessment of whether it would be in the creditors’ interests for 
the company to execute a deed of company arrangement, for the company to be wound up 
ot for the administration to end. 


In September 2002, the Attorney General of Australia announced that the government 
would conduct a comprehensive review of Part X of the Bankruptcy Act 1966, which 
provides a mechanism for debtors to reach arrangements with creditors without becoming 
bankrupt. The review was initiated in response to concerns that some debtors are abusing 
the provisions. Conducted by the Insolvency and Trustee Service Australia (TSA) — which 
is responsible for the administration and regulation of the personal insolvency system — and 
the Attorney General’s Department, in consultation with the Bankruptcy Reform 
Consultative Forum, the ITSA released an issues paper describing proposed legislative 
changes for public comment. 


The Bankruptcy Legislation Amendment Act Bill 2002 was introduced in order to address 
concerns that the system was biased toward the debtor, to correct unfairness and anomalies, 
and to streamline the administration of bankruptcies by trustees. In particular, the Bill was 
designed to: 


> give Official Receivers the discretion to reject a petition made by a debtor where 
it appears that, within a reasonable period of time, the debtor could pay all debts 
listed in his or her Statement of Affairs and that the petition is an abuse of the 
system, ort where the debtor has been bankrupt previously — on his or her own 
petition — either at least three times in all or at least once in the previous five 
years; 


» abolish early discharge from bankruptcy; 


>» make it easier for trustees to lodge objections to a person’s discharge from 
bankruptcy and make it harder for bankrupts to sustain challenges to objections; 


>» make clear that a bankruptcy can be annulled by the Court whether or not the 
bankrupt was insolvent when the petition for bankruptcy was accepted; and 


> increase the income threshold for debt agreements. 


Amendments to the Bankruptcy Act 1966 and regulations came into effect on 5 May 2003, 
and increased the debt agreement threshold to more than a A$50,000 (after taxes), thereby 
increasing the number of debtors eligible to participate in debt agreements. 


In New Zealand, bankruptcy and insolvency are addressed primarily through the Inso/vency 
Alct 1967 (personal insolvency), the Companies Act 1993 (corporate liquidations) and the 
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Receaverships Act 1993 (corporate receiverships). The Corporations (Investigations and Management) 
Act 1989 may be used in situations where the government wishes to place a complex group 
of companies into statutory management. The New Zealand Insolvency and Trustee Service 
— through the office of Official Assignee (Ministry of Commerce) — is the only agency with 
authority to administer personal bankruptcies, and the High Court has jurisdiction over all 
insolvency matters. 


New Zealand insolvency law provides a number of options to individuals in financial 


difficulty, including: 


>» acteditors’ pool, where all of the debtor’s creditors agree to receive payment in 
reduction of debt through regular instalments; 


> acomptomise with creditors, where an agreement is reached regarding payment 
of a portion of debt in full settlement; 


> aSummaty Instalment Order, which involves an order by a District Court Judge 
that allows a person with debts less than a certain amount to pay those debts in 
regular instalments without further legal action being taken while the order 1s in 
force; and 


>» bankruptcy, which can be initiated either by the debtor or by the creditor. 


A debtor who selects bankruptcy as the preferred option files a Debtor’s Petition with the 
High Court; alternatively, bankruptcy can be initiated by the creditor applying to the High 
Court, which then must decide if the debtor should be declared bankrupt on the basis of 
evidence supplied by the creditor and the debtor (or his or her representative). The Official 
Assignee, an officer of the High Coutt, is trustee and must administer equitably and 
independently the affairs of the bankrupt, with the non-exempt assets sold and the proceeds 
distributed fairly among the creditors; he or she may also provide for rehabilitation of the 
bankrupt, if appropriate. 


Exempt assets include furniture and personal effects, money, and tools of a tradesperson’s 
trade, up to a maximum amount in each case. The Official Assignee will decide whether the 
debtor will retain his or her vehicle, with that decision based on the vehicle’s value and the 
debtor’s personal circumstances. As well, life insurance policies become the property of the 
Official Assignee and may be surrendered for the benefit of creditors, and superannuation 
policies with a surrender value may also be included. Bankrupts remain responsible for a 
number of debts, including Court-imposed fines, maintenance payments and child support 
obligations. 


In general, the bankrupt will receive an automatic discharge on the third anniversary of his 
ot her bankruptcy, although an application may be made to the High Court for an earlier 
discharge. The Official Assignee or a creditor may, however, object to a discharge or seek a 
conditional discharge; in the event of an objection to an automatic discharge, the High Court 
will decide the date of discharge. Finally, bankrupts may apply for an annulment of 
bankruptcy, which would involve the High Court cancelling the bankruptcy order; this 


situation may occur if: the bankruptcy order should not have been made; all of the debtor’s 
debts, fees and expenses of bankruptcy have been paid in full; or creditors accept a 
composition. 


In terms of corporate bankruptcy, there are several means by which a company may be put 
into liquidation: by a special resolution of the organization’s shareholders; by the company’s 
board of directors when an event specified in the constitution has occurred; or by the Court, 
on application of the company, a director, a shareholder or a creditor. A liquidator is 
appointed who then has custody and control of the organization’s assets. A report 
indicating the company’s assets and habilities is prepared and provided to creditors, and the 
assets ate sold for the benefit of those creditors who have lodged a claim in the liquidation. 
A dividend is paid to creditors in the order of priority given in the Companies Act 1993. 


In May 1999, New Zealand launched a review of insolvency law in order to: 


» provide a predictable, simple regime that: can be administered quickly and 
efficiently; imposes the minimum necessary compliance and regulatory costs on 
users; and does not stifle innovation, responsible risk taking and entrepreneurship 
by excessively penalizing business failure; 


>» distribute the proceeds to creditors consistent with their relative pre-insolvency 
entitlements, unless the public interest requires otherwise; 


> maximize returns to creditors; 


> enable bankrupt individuals again to participate fully in the economic life of the 
community; and 


» provide international cooperation in relation to cross-border insolvency. 


Public discussion documents were released beginning in February 2001, and since that time 
the Ministry of Economic Development has indicated that the law will be changed in a 
number of areas. In particular, the following initiatives have been announced: 


> continued responsibility by the state for bankruptcy administration; 


>» a business rehabilitation system, which will resemble that which operates in 
Australia and will provide an alternative to liquidation through which a debtor 
organization or individual can reach a binding arrangement with creditors; 


>» as an alternative to bankruptcy, a “no asset” procedure for low-income debtors 
with limited — 1f any — realizable assets; 


>» criminal penalties to be imposed on directors who have acted in bad faith to 
defeat creditors’ legitimate interests; 


>» increases in the maximum amount to which employees will be entitled — for 
unpaid wages, salary and vacation pay — in the event of insolvency by their 


employer and the introduction of redundancy payments as an employee 
entitlement; 


>» an increase in the cap for Summary Instalment Orders; and 
» adoption of the UNCITRAL Model Law on Cross-Border Insolvency. 


It is anticipated that, following public consultation on draft legislation, the changes will 
become law no later than 2004. 
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Aux termes de la Loi sur /insolvabilité de 1949, les 
réclamations pour salaires impayés résultant de la faillite de 
Pemployeutr avaient la priorite sur les créances ordinaires 
jusqu’a concurrence de 500 $. Aux termes des modifications 
apportées a la Lod sur /a faillite et linsolvabihté (LFT) en 1992, les 
réclamations pour salaires et droits assimilés impayés gagnés 
pendant les six mois précédant immédiatement la faillite sont 
prioritaires jusqu’a concurrence de 2 000 $; elles passent avant 
les créances ordinaires en cas de faillite, mais apres les 
creéances prioritaires et certaines créances de la Couronne. En 
fait, les créances salariales viennent au quatrieme rang des 
créances non garanties bénéficiant d’une priorité de 
répartition, apres les frais funéraires et testamentaires, les 
honoraires et dépenses du syndic et les frais juridiques. S’il y a 


des fonds — et souvent il n’y en a pas — créances salariales et La protection des 
assimilées sont normalement réglées quelque temps apres la salaneés a recu beaucoup 
date de la faillite. d attention au Canada, 


un certain nombre de 
conates et le Parlement, 


La protection des salariés a recu beaucoup d’attention ® 
entre autres, s etant 


au Canada, un certain nombre de comités et le Parlement, 
entre autres, s’étant penchés sur la question. Divers moyens 
de protection ont été proposés dont la priorité absolue des 
créeances salariales meme sur les créances garanties; 
Pincorporation au régime de la LFI des priorités provinciales 
existantes; elimination de la période d’attente pout les 
prestations d’assurance-emploi; et un fonds de protection des 
salaries financé par le Trésor, par les contributions de 
Pemployeur et de ’employé directement ou indirectement par 


penchés sur la question. 
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La notion d'un fonds 
fédéral de protection des 
salaniés remonte au 
projet de lot C-60 de 
1975 qui mettatt en 
auvre une 
recommandation du 
Comité d'étude sur la 
législation en matiere de 
faillite et d'insolvabihité 
— le comuté Tassé — 
portant de donner la 
priorité absolue aux 
créeances salartales 
jusqu a concurrence de 
2 000 $ aux dépens des 
créanciers garants et 
ordinatres. 
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les contributions de ’employeur et de ’employe a la caisse 
d’assurance-emploi. 


Chacune de ces options a des avantages et des 
inconvénients. Coté inconvénients, la création d’un fonds 
alimenteé par les employeurs et les employés, que ce soit au 
moyen d’un nouvel impot ou de contributions au systeme 
d’assurance-emploi, voudrait dire que les employeurs a faible 
risque de faire faillite subventionneraient les employeurs moins 
solides. Si le fonds était financé par le Trésor, la protection 
des salariés serait financée par les contribuables. Quant a la 
ptiorite absolue des créances salariales, elle aurait pour effet, en 
somme, de faire payer la protection des salariés aux créanciers 
garanitis. 


Certains croient que la priorité absolue est moins 
avantageuse qu’un fonds de protection des salariés — peu 
importe les modalités de son financement — a cause de 
Pincertitude relative quant a existence de fonds suffisants; de 
la possibilité de retards de paiement considérables en attendant 
la vente des actifs du failli; des difficultés de la repartition du 
reglement des réclamations entre les créanciers garantis; de 
Pimposition d’un fardeau imprévu sur les créanciers garantis; et 
de la possibilite de problemes de cout du crédit et d’accés au 
crédit, notamment dans les industries a forte intensité de main- 
d’ceuvre. On estime qu’un fonds de protection des salariés 
accélérerait le paiement des salaires dus, permettant ainsi aux 
employés de répondte a leurs besoins en argent les plus 
immediats en attendant de se trouver de ’emploi ou de 
toucher des prestations d’assurance-chomage. 


La notion d’un fonds fédéral de protection des salariés 
remonte au projet de loi C-60 de 1975 qui mettait en ceuvre 
une recommandation du Comité d'étude sur la législation en 
matiere de faillite et d'insolvabilité — le comité Tassé — portant 
de donner la priorité absolue aux créances salariales jusqu’a 
concurrence de 2 000 $ aux dépens des créanciers garantis et 
ordinaires. Devant les objections soulevées par les créanciers 
garantis, le Comité sénatorial permanent des banques et du 
commerce a recommande la création d’un fonds 


gouvernemental de protection des salariés alimente par les 
employeurs et les employés qui servirait a payer les salaires en 
souffrance jusqu’a concurrence de 2 000 $ tout de suite apres 
la faillite. Par ailleurs, le Comite estimait que la priorité 
absolue des créances salariales nuirait a Paptitude d’un 
emprunteur a obtenir du credit, notamment dans les industries 
a forte intensite de main-d’ceuvre. 


Dans sa premiere version déposée en 1991, le projet de 
loi C-22 visait a créer un programme de protection des 
creances salariales — conformement au projet de Loi sur le 
recouvrement des créances salariales — financé par une 
cotisation sociale de 0,024 % des gains assurables 
hebdomadaires d’un employé qui serait exigible de tous les 
employeurs — y compris ceux des secteurs public et parapublic 
dont les employés ne bénéficieraient probablement jamais du 
fonds — afin de dedommager directement les employés 
d’entreprises faillies, liquidées ou mises sous séquestre. Le 
programme preévoyait le paiement de 90 % des salaires et de la 
paie de vacances gagnés pendant les six mois précédents 
jusqu’a concurrence de 2 000 $ et de 90 % des dépenses d’un 
voyageur de commerce impayeées pendant les six mois 
precedents jusqu’a concurrence de 1 000 $. Le programme 
n’aurait pas couvert les cotisations de retraite ni les indemnités 


de départ. 


En mai 1992, le ministre de la Consommation et des 
Affaires commerciales a retire le programme du projet de loi 
et, en juin 1992, il a annoncé son intention de renvoyer la 
question des créances salariales a un comité mixte spécial du 
Sénat et de la Chambre des communes. Le comité mixte 
special, qui devait déposer son rapport avant juin 1993, n’a 
jamais été mis sur pied. C’est pourquoi la LFI conserve le 
statut de créance garantie aux réclamations pout salaires et 
pour dépenses des voyageurs de commerce impayés. Par 
ailleurs, le plafond est passé de 500 $ a 2 000 $ pour les 
salaires et de 300 $ a 1 000 $ pour les dépenses de voyageurs 
de commerce. Dans les cas ot l’employeur insolvable 
présente une proposition, ces montants sont payés 
immediatement apres que les tribunaux ont approuve la 
proposition. Le projet de loi C-5 ne modifiait pas les 
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Les enployés sont 
considéres comme des 
créanciers vilnérables 
dont le pouvoir de 
nésociation individuel 
est faible et qui nont 
guere la possibilté 


d’évaluer correctement Le 


risque que leur 


employeur fasse failhte. 


Le Comité a recu tout 
un évental de 
témotgnages sur la 
question des 
réclamations pour 
rémunération tmpayee, 
en particuher les 
creances salaniales. 


100 


montants, mais il permettait a un représentant d’un ministere 
fédéral ou provincial du Travail ou a un syndicat de déposer 
une reclamation au nom de tous les employés. 


Nombreux sont ceux qui croient que les employes ont 
besoin d’une meilleure protection que celle que leur accorde 
actuellement la LFI. Les employés sont considérés comme des 
créanciers vulnérables dont le pouvoir de négociation 
individuel est faible et qui n’ont guere la possibilité d’évaluer 
correctement le risque que leur employeur fasse faillite. Quelle 
que soit la protection qu’ils recoivent — priorité absolue, fonds 
de protection ou créance garantie —, sans doute comportera-t- 
elle un montant maximal en dollars ainsi que des limites quant 
aux périodes de remuneration et (ou) aux rémunerations 
admissibles; certains croient que la protection devrait s’etendre 
a la paie de vacances, aux indemnités de depart et aux 
pensions. 


Le Comite a recu tout un éventail de temoignages sur la 
question des reclamations pour remuneration impayee, en 
particulier les créances salariales. Certains temoins favorables a 
Yameélioration de la protection recommandent la priorité 
absolue des créances salariales et la mise en place d’un fonds 
de protection des salaires. La professeure Janis Sarra de la 
Faculté de droit de ’Universite de Colombie-Britannique a 
commente les autres temoignages recus par le Comité sous 
Pangle de la protection des salaires. Elle se dit preoccupée par 
les pressions qui s’exercent en faveur d’un abandon de la 
protection des intérets des travailleurs de l’entreprise en 
difficulté financiere. I] lui semble que les discussions sut le 
rehaussement de la priorité ou la priorité absolue des créances 
salariales et la création d’un fonds de rajustement des salaires 
qui se tiennent dans le cadre de examen legislatif sont 
anémiques en pattie parce que les travailleurs sont 
désavantagés comme groupe lorsqu’il s’agit de revendiquer une 
protection législative. A son avis, il faudrait sérieusement 
envisager de rehausser la priorité des salaires et de créer un 
systeme national de rajustement des salaires en vue d’empécher 
le reyet indu des réclamations pout salaires impayeés a l’égard de 
services déja rendus a une entreprise. 


Les professeurs Ziegel et Telfer, qui représentaient un 
certain nombre de professeurs de droit, sont également 
favorables a ’amélioration de la protection des salaries. Ils 
pronent une caisse d’assurance-emploi modestement élargie 
tout en se disant prets a appuyer, comme solution de 
rechange, un privilege prioritaire a ’égard des stocks et des 
comptes débiteurs de ’employeur, dont on pourrait vérifier 
Pefficacité pendant une période d’essai. Estimant que les 
travailleurs non payés sont sérieusement sous-protégés par la 
LFI, ils recommandent que le regime élargi d’assurance- 
emploi protege les salaires impayés jusqu’a concurrence d’un 
certain montant, mais non la paie de vacances et les 
indemnités de départ. 


Les représentants du monde syndical appuient 
également l’amelioration de la protection non seulement des 
salaires, mais d’autres éléments de remuneration comme la 
paie de vacances, les indemnités de départ ainsi que les 
cotisations et les prestations de pension. Bien que parlant 
expressement du processus de la LACC, le Syndicat national 
de l'automobile, de I'aérospatiale, du transport et des autres 
travailleurs et travailleuses du Canada (TCA-Canada) nous a 
déclaré que ce processus devait reconnaitre que les salariés 
d’un employeur insolvable sont plus vulnérables a la faillite de 
leur entreprise que les banquiers, les proprietaires et les 
fournisseuts institutionnels étant donné que la perte d’emplo1 
entraine frequemment une grave détérioration de leurs 
conditions de vie et des perspectives de leur famille et de leur 
collectivite. 


Les Metallurgistes unis d’Amérique préconisent a la 
fois la priorité absolue des créances salariales et la création 
d’un fonds de protection des salariés accordant la priorité aux 


salaires, a la paie de vacances, aux indemnités de départ 


et aux déficits du fonds de pension. Cette double protection, 
estiment-ils, atteindrait quatre grands obyectifs : le fonds de 
protection des salariés garantirait le versement rapide des 
montants en attendant le reglement final des questions 
relatives a la faillite et a l'insolvabilité; il éliminerait ’anomalie 
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suivant laquelle les indemnités de départ des cadres supérieurs 
béné ficient de la protection des tribunaux grace a 
Yétablissement de fiducies ou de charges priorisées; il 
protegerait le trésor public puisque le responsable du fonds 
aurait le droit de recouvrer tout ou partie des paiements versés; 
et il encouragerait peut-etre extension d’un fonds de garantie 
des prestations de retraite a d’autres provinces ou territoires. 


Le syndicat note également que la paie de vacances, les 
cotisations de pension, l’indemnité de préavis de cessation 
d’emploi et ’indemnité de départ sont d’importantes 
composantes de la remunération qui sont mises en péril 
lorsque ’employeur devient insolvable. En outre, parmi ces 
éléments de remuneration, la reclamation pour indemnité de 
départ compte généralement pout le gros de la créance 
salariale. Le rang inférieur des créances des employés doit 
donc étre revu et modifié. Les employés sont plus vulnérables 
lorsque leur employeur fait faillite que les banques, les 
propri€taires, les fournisseurs commerciaux ou autres 
creanciers institutionnels. Les banques et les autres preteurs 
commerciaux ont un portefeuille de préts diversifie. Le non- 
remboursement d’un pret ne devrait pas peser lourdement sur 
les perspectives 4 moyen et a long terme d’une banque. En 
outre, dans le cadre de sa relation avec une entreprise, une 
banque a les moyens d’analyser les risques associés au pret et 
de gérer le portefeuille de préets en conséquence. 


Selon les Métallurgistes unis d’Amérique, il faudrait que 
la définition de «salaire» englobe les indemnités de départ et 
que les créances salariales soient protegées jusqu’a concurrence 
d’au moins 20 000 $ et aient la priorité sur les créances 
garanties. Ils sont en faveur d’un programme de protection 
des salaires semblables a celui qui existait en Ontario au début 
des années 1990 et ils croient qu'il faudrait un programme 
semblable pour les faillites. I] faudrait aussi, selon eux, un 
large programme national d’assurance des prestations de 
retraite. 


Le Congres du travail du Canada est en faveur de ces 
changements proposés. 


En outre, comme les Meétallurgistes unis d’Amérique, le 
Congres du travail du Canada estime que les créanciers 
peuvent diversifier leur portefeuille de préts et les investisseurs 
leurs risques financiers, mais que les employés ont tous leurs 
ceufs dans le meme panier. Il en resulte des vulnérabilités 
economiques, juridiques et psychologiques qui peuvent etre 
(et sont) aisement exploitées dans les crises d’insolvabilite. Ila 
declare au Comité que les tribunaux avaient statué que le 
« salaire » comprend la paie de vacances, mais non les 
cotisations de retraite ni les indemnités de depart. En effet, la 
Cour supreme du Canada a statue dans des affaires de 
congédiement injustifie que, comme l’indemnité de depart 
était en fait une indemnité de préavis de cessation d’emploi, 
elle faisait partie du « salaire ». Par conséquent, il est anormal 
que la définition de « salaire » qui figure dans la LFI exclue 
Pindemnité de départ. Selon le Congres du travail du Canada, 
il faudrait modifier la définition de « salaire » qui se trouve 
dans la LFI de maniere a l’aligner sur celle de la Cour supreme 
du Canada, laquelle comprend les indemnités de départ. 


Le Congres du travail du Canada est également en 
faveur d’un fonds fédéral de protection des salaires financé 


par des contributions obligatoires de ’employeur sur la base Ila, [au Comit/] ... 
du revenu assurable de facon a payer la difference entre le mentionne le fonds qui 
montant total des salaires dus et le montant pouvant etre tiré existait en Ontario 
des actifs de Pentreprise. Le fonds serait en mesure de verser dans les années 90. 


promptement les montants dus aux employes, a compter du 
jour des derniers paiements jusqu’a la date ou la procedure en 
faillite a été engagée. I] a, lui aussi, mentionné le fonds qui 
existait en Ontario dans les années 90. 


Tout en reconnaissant la vulnérabilité des salariés dans 
les situations d’insolvabilité et qwils sont économiquement 
dépendants, mais incapables de se protéger eux-memes 
lorsque leur employeur devient insolvable, Association du 
Barreau canadien a déclaré au Comité que la priorité absolue 
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la priorité absolue 
ne garantiratt pas la 
certitude ou la rapidité 
du pavement des 
creances. 
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n’était un moyen ni juste ni efficace de protéger les salariés. A 
son avis, la priorité absolue ferait supporter la totalite des couts 


aux créanciers au lieu de les répartir entre les autres parties 


prenantes, notamment les employeuts et les employes, et 
réduirait Pacces au crédit, entre autres problemes. 

L’ Association s’est déclarée en faveur de la création dans le 
cadre du régime de l’assurance-emploi d’un fonds de 
protection des salariés qui fournirait 90 des salaires impayes 
pour une période de paie jusqu’a concurrence de 2 000 $. Une 
fois le paiement effectué, le fonds assumerait les droits des 
employes. 


Comme une bonne majorité de ses membres 
s’opposent a un régime global d’assurance-salaire finance par la 
caisse d’assurance-emploi et dans le droit-fil de sa résistance 
passée, la Fédération canadienne de l’entreprise independante 
s’oppose a la notion de fonds de protection des salariés. Elle a 
déclaré au Comité que c’€était pour les raisons sutvantes : le 
fonds alourdirait les cotisations sociales, ce qui nuirait a la 
croissance économique et a la création d’emplois; en toute 
justice, les entreprises bien gérées ne devraient pas avoir a 
subventionner les mauvaises pratiques commerciales des 
autres; la LFI accorde deja le statut de créance garantie aux 
creances salariales qui repondent a certains criteres, et ce 
niveau de protection est semblable a celui qu’on trouve aux 
Etats-Unis; et il faudrait envisager la priorite absolue dans 
Péventualité ou le gouvernement fédéral déciderait que la 
protection des salaries est insuffisante. 


Parlant au nom de l’industrie bancaire, Association 
canadienne des banquiers s’inquiete d’abord et avant tout de la 
création de priorités absolues. A son avis, la priorité absolue 
des créances salariales est incompatible avec le principe de 
Pefficience puisqu’elle nuirait a ’aptitude des créanciers a 
determiner avec exactitude (sic) la situation financiere d’un 
emprunteur et que cette incertitude les pousserait a resserrer 
leurs pratiques, d’ou restriction de acces au credit et 
augmentation des frais d’emprunt. Elle soutient aussi que la 
priorité absolue ne garantirait pas la certitude ou la rapidite du 
paiement des créances. 


Selon PAssociation, la grande question est de savoir qui 
devrait supporter le cout de amelioration de la protection des 
salaries. Elle estime, pour sa part, que c’est la société dans son 
ensemble et ’employé en particulier puisque c’est lui qui est 
déedommagé du non-paiement de son salaire. I] faudrait donc 
que ce soit la société ou ’employé qui supporte une partie au 
moins de la protection. II serait injuste de faire payer ce cout 
aux seuls créanciers garantis et il en résulterait une restriction 
de Vacces au crédit. 


Neanmoins, s’il devait y avoir consensus sut la 
necessite d’amélhiorer la protection des salariés, ’ Association 
croit que le meilleur moyen d’atteindre cet objectif serait 
d’établir un fonds qui remplacerait les salaires impayeés jusqu’a 
concurrence de 2 000 $, exclurait les cotisations de retraite et 
les indemnités de depart et serait finance par le Trésor, la 
caisse d’assurance-emploi ou par les employés ou les 
employeurs a part égale. 


Enfin, le Groupe de travail conjoint sur la reforme du 
droit en matiere d’insolvabilité des entreprises a indiquée qu’a 
son avis il n’avait pas été prouve qu'il fallait donner un rang 
supérieur aux créances salariales. Le Groupe estime qu'il faut 
maintenir les priorités actuelles en la matiére, a condition que 
Pon précise que les cotisations a un régime de pension sont 
comprtises dans le salaire aux fins de la LFI. 


Pour ?’Union des écrivains du Canada, les salaires 
impayés ont le meme rang que les droits d’auteur impayés, et 
les auteurs devraient étre traités comme des créanciers 
privilégies et recevoir leurs droits d’auteur impayes selon le 
meme ordre de priorité que les employes, leurs salaires 
impayés. A ses yeux, il faudrait aussi une disposition dans la 
Loi canadienne sur les sociétés par actions et dans les lois 
provinciales apparentées pour que les administrateurs soient 
responsables conjointement et individuellement des droits 
d’auteut. 
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En songeant a la 
recommandation a 
formutler, nous avons 
tenté d'etre équitables 
envers les employes, les 
employeurs, les 
créeancters et les 
contribuables. 


Le Comité estime que la protection prévue actuellement 
pat la LFI en matiére de créances salariales est insuffisante et a 
analysé avec soin les opinions des temoins a propos de loctroi 
d'une superpriorité a ces créances et de la création d’un fonds 
de protection des salariés. L’un des principes fondamentaux 
énoncés au chapitre deux — l’équité — revet une importance 
Critique ici. En songeant a la recommandation a formuler, 
nous avons tenté d’étre équitables envers les employés, les 
employeuts, les créanciers et les contribuables. L’employeur 
insolvable devrait assumer en pattie le cout de la protection, de 
meme que les employés, puisqu’ils constituent, dans un certain 
sens, des créanciers, ayant fourni des services pour lesquels ils 
attendent d’étre payes. 


Les employés se distinguent toutefois des autres 
créanciers a certains égards et devraient donc peut-etre etre 
protégés differemment. Par exemple, ils se trouvent en 
situation de dépendance économique, contrairement aux autres 
créanciers, et ne sont pas bien placés pour évaluer avec 
exactitude le risque d’insolvabilite de leur employeur. Pour des 
raisons d’équité a Pégard des contribuables, il ne serait pas 
justifie de constituer un fonds a méme le Trésor; par souci 
déquité envers les créanciers, ces derniers ne devraient pas etre 
seuls a assumer l’endettement de ’employeur a l’egard des 
employes. Enfin, par souci d’equite a ’egard des employeurs 
solvables, ces derniers ne devraient pas avoir a porter le 
fardeau des couts engages par les employeutrs insolvables. 
Donc, pour des raisons d’équité, le Comité estime que les 
indemnités de vacances et les salaires impayés par suite de la 
faillite d’un employeur devraient jouir d’une superprioritée sur 
les créances garanties, laquelle s’exprimerait par une surete a 
Pégard des stocks et des comptes debiteurs et ce, jusqu’a 
concurrence d’un certain maximuM. Les créanciers garantis 
pourraient etre subrogés dans les droits des employés a Pegard 
des administrateurs. Par conséquent, le Comité recommande : 


Que la Loi sur Ia faillite et ’'insolvabilité soit modifiée de telle sorte 
que les créances au titre des salaires et des indemnités de vacances 
découlant de la faillite d’un employeur soient remboursables a 
concurrence du moindre des deux montants suivants : 2 000 $ ou 
la somme due pour une période de paie, par employé. Le 
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remboursement de ces créances serait assuré grace a loctroi d’une 
superpriorité par rapport aux créances garanties au titre des stocks 
et des comptes débiteurs qui aurait préséance sur les créances 
garanties. Les créanciers garantis pourraient étre subrogeés dans 


les droits des employés a ’égard des administrateurs. 


L’insolvabilite des employeurs souleve également la 
question de la protection des régimes de pension. La LFI ne 
prévoit aucune mesure concernant les cotisations impayées a 
ces regimes, mais la legislation fedérale et provinciale en la 
matiere fournit des ordres de priorité. On peut toutefois se 
demander si les priorités déecoulant de la législation provinciale 
seraient protegées en cas de faillite. 


Beaucoup pensent que les retraités s’apparentent aux 
employés, car mal protégés par la législation actuelle, 
manquant de pouvoir de négociation et difficilement capables 
dévaluer exactement le risque de faillite de Pemployeur 
parrainant le régime de pension. Les possibilités de 
protection des pensions sont similaires a celles visant les 
salaires — superpriorité et fonds — et présentent des avantages 
et des inconvénients similaires. 


Pour ce qui est du financement des retraites, il y a deux choses 
a prendre en compte : les engagements de retraite non 
capitalisés et les cotisations périodiques non remises. Dans 
une certaine mesure, les engagements de retraite non 
capitalisés devraient étre réduits par la voie des montants 
exigés apres la découverte d’une déficience actuarielle lors des 
examens actuariels péeriodiques obligatoires dans le cas de 
régimes de retraite agréés. 


Pour ce qui est de la protection des régimes de retraite, 
P Association des banquiers canadiens a proné des cotisations 
mensuelles des employeurs aux régimes de pension et des 
examens actuariels annuels de ces derniers pour trouver tout 
engagement non capitalisé. A son avis, s’il faut une 


Beaucoup pensent que 
les retraités 

fy ‘apparentent aux 
employes, car mal 
protégés par la 
léeislation actuelle, 
manquant de pouvotr 
de négociation et 
difficilement capables 
d’évaluer exactement le 
risque de failhte de 
Lemployeur parrainant 
le régime de pension. 


107 


108 


protection supplementaire des cotisations, la 
constitution d’un fonds serait la solution la plus efficace et la 
plus efficiente. 


Les syndicats se sont également adressés au Comité a 
propos de la protection des retraites des employés. Pour ce 
qui est de la reorganisation aux termes de la LACC, TCA 
Canada nous a dit que la Loi devrait préciser trés clairement 
qu’aucun tribunal n’a de competences (inhérentes ou autres) 
pour s’ingérer dans engagement contenu dans une 
convention collective de financer adéquatement des droits a 
pension gagnes pendant que la société poursuit ses activités en 
vertu de la LACC et, de plus, qu’aucune prestation de retraite 
ne pourrait etre réduite par décision unilatérale d’un tribunal. 
En termes plus simples, un employeur protégé par la LACC ne 
pourrait continuer de bénéficier des services rendus par ses 
employés tout en étant exempte par le tribunal d’assumer Pune 
quelconque de ses obligations découlant d’une convention 
collective, notamment le financement des pensions. 


Les Métallurgistes unis d’Amérique ont également 
formule des commentaires sur la question et fait savoir au 
Comité que les tribunaux n’avaient pas exigé de facon 
uniforme que les entreprises bénéficiant de la protection de la 
LACC continuent de cotiser aux régimes de pension de leurs 
employes. Cette loi dispose que les employés doivent 
continuer d’étre payés; il n’y a donc aucune raison qu'elle ne 
protege pas explicitement les regimes de pension qui sont, 
apres tout, des salaires reportés. Cet organisme a dit que les 
engagements de retraite non capitalisés devaient bénéficier 
d’une superpriorité, d’un rang inférieur uniquement aux impots 
fédéraux et provinciaux. 


Le Congtés du travail du Canada a déclaré que « Les 
pensionnés actuels et futurs doivent avoir droit a une 
protection maximale dans les cas d'insolvabilite d'entreprises... 
[car], de toutes les parties affectées par une insolvabilité, les 
pensionnés actuels et futurs sont ceux qui peuvent se proteger 


le moins bien »... Ces personnes ne seront pas en mesute de 
se prémunir contre un endettement a venir... [et]... ne sont 
pas a meme d’imposer ni meme de négocier des modalités de 
financement. 


Le Congres a recommande deux modes de protection 
des droits a pension : une assurance ou la création, en vertu de 
la LFI, dune superpriorité en cas de sous-capitalisation d’un 
régime de retraite soit au titre des cotisations et des paiements 
dus en raison de la sous-capitalisation, soit au titre de la valeur 
globale de l’efficience sur le plan de la solvabilité au moment 
de la liquidation. 


Pour les raisons précises pour lesquelles elle n’est pas 
en faveur d’une superpriorité pout les salaires impayés, 
P Association du Barreau canadien n’est pas non plus en faveur 
dune superpriorité pour les cotisations impayées a des caisses 
de retraite. Elle prone plutot un fonds de protection des 
salariés au cas ou le Parlement prévoirait une protection 
supplementaire pour ces cotisations. 


Conscients de la vulnérabilité des actuels retraités, nous 
n’estimons toutefois pas qu’il faudrait modifier pour le 
moment les dispositions de la LFI concernant les créances 
liées a des retraites. Actuellement les retraités peuvent 
recevoir des prestations des Regimes de pensions du Canada 
et de rentes du Quebec, de la Sécurité de la vieillesse et du 
Supplement de revenu garanti et disposent souvent 
d’économies personnelles et de REER pouvant leur assurer 
un revenu a la retraite. Il faut trouver un juste équilibre entre, 
dune part, le souhait exprime par certains de nos temoins de 
mieux proteger les retraités et les actuels cotisants a un régime 
de retraite professionnel et, d’autre part, les intérets des autres. 
Nous le répétons, l’insolvabilité se caractérise de par sa nature 
meme pat des actifs insuffisants pour répondre aux besoins de 
chacun, et il faut faire des choix. 


Le Comité estime que, si on accordait la protection 
qu’ont demandée certains temoins, cela serait tellement injuste 
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Nous estimons donc 
gue, pour plus déquite, 
al faut conserver le statu 
guo. 


pout les autres intervenants qu'il ne peut le recommander. Par 
exemple, nous estimons qu’une superpriorité ou un fonds 
pourraient indument réduire les fonds a répartir entre les 
créanciers. La disponibilité et le cout du credit pourraient étre 
touchés, de meme que, par ricochet, tous les demandeurs de 
crédit au Canada. De surcroit, nous ne pouvons proner un 
fonds financé par le Trésor ou les employeurs et employes, car 
ce serait injuste pour les contribuables, les employeurs 
solvables et les employes de ces employeurs. Nous estimons 
donc que, pour plus d’équite, il faut conserver le statu quo. 
Par consequent, le Comité recommande : 


Que la Loi sur l’insolvabilité et Ja faillite ne soit pas modifiée en ce 
qui concerne le traitement des créances relatives aux pensions de 


retraite. 
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Le financement du « débiteur — exploitant » est un 
moyen financier servant a aider les entreprises insolvables a se 
restructurer. Les entreprises qui tentent de se reorganiser ont 
besoin en regle générale de liquidités et leurs sources 
habituelles de crédit peuvent hésiter a les leur fournir ou a les 
leur fournir a un cout abordable, en raison de leur 
insolvabilite. Il est en effet relativement risque de preter a ces 
entreprises. 


Le financement du « déebiteur — exploitant » consiste en 
Poctroi d’especes par un nouveau preteur en échange d’un 
rang prioritaire par rapport aux créanciers garantis; en regle 
générale, ces derniers n’aiment pas etre supplantés de la sorte. 
Si la restructuration n’aboutit pas, le nouveau preteur est 
protege au détriment des autres créanciers, dont les pertes 
pourraient etre pites que ce qu’elles auraient été si la 
compagnie avait déclaré faillite. En revanche, si ’entreprise 
reussit a se réorganiser, les autres créanciers peuvent recouvrer 
davantage que si elle avait faillite, les suppressions d’emploi 
peuvent étre moindtes, ce qui est benéfique pout les 
employés, les familles et les collectivités dans lesquelles ces 
derniers vivent. 


Certains estiment que les nouveaux bailleurs de fonds 
devraient obtenir un rang prioritaire par rapport aux autres 
créanciers garantis en raison du risque qu’ils prennent et de 
Pimportance de leur financement dans la réussite d’une 
reorganisation. I] est impossible de verifier ce dernier point 
sut le plan des statistiques puisque aucune donnée n’est 
systématiquement réunie sur les restructurations en vertu de la 


LAGG. 


Ni la LFI ni la LACC ne contiennent de dispositions 
concernant le financement du « débiteur — exploitant », mais 
les juges ont autorisé ce type de financement dans des affaires 
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Certains estiment que ce 
type de financement ne 
doit pas s'appliquer a 
des affaires de moindre 
envergure et souleve des 
questions de 
gouvernance, tandis que 
d'autres estiment qu'il 
devrait étre offert pour 
accrottre les chances de 
succes des 
reorganisatons. 


relevant de la LACC en se prévalant de leur compétence 
inhérente. Dans une certaine mesure, les tribunaux ont 
accepte que les fournisseurs de financement du « débiteur — 
exploitant » aient un rang prioritaire par rapport aux autres 
créanciers garantis. Parce que les circonstances dans lesquelles 
ce type de financement peut etre autorisé et les chances de 
réussite d’une réorganisation bénéficiant de ce financement 
sont incertaines, les créanciers risquent d’agir promptement et 
de reprendre leur cautionnement; cela peut egalement se 
repercuter sur la disponibilité et le cout du crédit. 


Les opinions sur lautorisation du financement du 
« débiteur — exploitant » en cas de propositions préparees en 
vertu de la LFI sont mitigées. Certains estiment que ce type de 
financement ne doit pas s’appliquer a des affaires de moindre 
envergure et souleve des questions de gouvernance, tandis que 
d’autres estiment qu'il devrait etre offert pour accroitre les 
chances de succes des réorganisations. 


Le Groupe de travail mixte a temoigné devant le 
Comité a propos du financement du « débiteur — exploitant ». 
I] s’est dit en faveur d’un pouvoir légal expres dans le cas des 
affaires ressortissant de la LACC visant a autoriser ce type de 
financement et nous a expliqué qu’il serait utile de codifier 
expressement les pouvoirs des tribunaux dans la LACC pour 
orienter ces derniers en ce qui concerne Voctroi d’un tel 
financement et de sa justification. Ila également insisté sur le 
lien entre Poctroi d’un financement provisoite et la 
gouvernance de l’entreprise pendant la période de transition et 
a laissé entendre que le tribunal devrait exercer son pouvoir 
discrétionnaire en matiére d’octroi du financement de 
« débiteur — exploitant » selon les critéres indiqués dans la loi. 
Entre autres considérations, les sept facteurs suivants devraient 
etre pris en compte : 


a) les modalités prises pour la gouvernance du debiteur 
pendant les poursuites; 


b) la fiabilité et la compétence de la direction et la 
confiance des principaux créanciers en cette derniére; 


¢) le temps qu'il faudra pour établir si Pentreprise peut 
poursuivre ses activités, soit par ne reorganisation soit 
par une vente, afin d’obtenir davantage qu’avec une 
liquidation; 

d) sile financement du « débiteur — exploitant » 
augmentera les chances d’une poursuite des activités ou 
dune libération; 

e) la nature et la valeur de l’actif du débiteur; 


j) si les créanciers seront véritablement léesés pendant la 
période par suite de la poursuite des activités du 
débiteur; et 


2) sile déebiteur a fourni un état détaillé de sa trésorerie 
pout les 120 jours a venir. 


L’Association des banquiers canadiens a également 
formulé des observations a propos de ce type de financement, 
et fait remarquer qu'il ne se justifie pas dans le contexte de la 
LFI et devrait etre limite, au cas par cas, aux grandes 
entreprises réorganisées dans le cadre de la LACC. Dans ce 
dernier cas, le pouvoir du tribunal d’octroyer un financement 
du « débiteur — exploitant » devrait etre codifié, de meme que 
les facteurs a prendre en compte pout établir si ce 
financement devrait etre octroye. L’Association a appuyé 
certaines des recommandations du Groupe de travail conjoint 
sut la réforme du droit d’insolvabilité des entreprises a propos 
de ce financement. 


Les craintes de Association visent en partie l’effet 
dune superpriorite. Celle-ci a explique au Comité que tout 
changement dans le rang qui a été négocié suscitera de 
Pincertitude et limitera la disponibilité du crédit. Octroyer une 
superpriorité a un nouveau creancier lors d’une reorganisation 
aura un effet néegatif sur les modalités de pret conclues avant 
Pinsolvabilité. Si les compagnies nouvelles et novatrices 
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doivent recevoit un crédit suffisant a un cout raisonnable, les 
patties ayant une garantie doivent etre sures que leur rang 
prioritaire ne sera pas touche. 


Remettant en question la justification du financement 
du « débiteur — exploitant » aux termes de la LACC et non aux 
termes de la LFI, et n’en trouvant aucune sur le plan des 
politiques publiques, M. Max Mendelsohn, G.P., a déclaré au 
Comité que si une entité en cours de reorganisation estime 
quwil est trop onéreux de demander du financement du 
« débiteur — exploitant » pour sa reorganisation, elle ne le fera 
pas ou n’en sera pas capable. Elle ne devrait toutefois pas etre 
dans lincapacité d’essayer si le concept se justifie. 


L’Association du Barreau canadien a dit appuyer cette 
opinion, en e pliquant que les facteurs qui justifient un 
financement du « débiteur — exploitant » dans une 
reorganisation aux termes de la LACC s’appliquent aux 
propositions en vertu de la LFI. Elle a recommandeé que ce 
type de financement soit offert reguli¢rement dans le cas des 
propositions aux termes de la LFI et des réorganisations aux 
termes de la LACC. Etant donné que Voctroi de ce 
financement se répercute sur tous les intervenants, il faudrait, 
au dire de Association, que les débiteurs ait le fardeau de la 
preuve pour ce qui est de demander ce type de financement. 


Le Comité estime que le financement du « débiteur — 
exploitant » pourrait etre déterminant pour la poursuite des 
activites pendant la restructuration, mais signale que la 
reorganisation pourrait ne pas etre a privilégier dans tous les 
cas, puisqu’il peut se produire que la liquidation soit préferable, 
a long terme, pour tous les intervenants. 


Cela dit, en cas de financement du « débiteur — 
exploitant », les tribunaux devraient, de avis du Comite, 
disposer de certaines lignes directrices pour décider s’ils 
doivent approuver ce financement et si ce dernier, par souci 
d’équite, doit etre offert dans le cas des réorganisations aux 


termes de la LACC et des propositions en vertu de la LFI,; 
certaines propositions peuvent étre relativement importantes 
de par leur portee et leur taille. De lavis du Comité, lentite 
fournissant le financement devrait etre dddommagée des 
risques qu’elle prend, mais les créanciers garantis existant 
devraient etre avisés que le tribunal envisage ’approbation 
d’un tel financement et d’un privilége qui aurait priorité sur 
leurs intérets. La disponibilité de ce type de financement, les 
criteres guidant les décisions des tribunaux, l’avis aux 
créanciers garantis et la priorité aux bailleurs de financement 
du « débiteur — exploitant » permettraient de répondre a 
plusieurs des principes fondamentaux énonceés au chapitre 2, 
notamment l’équité, la prévisibilité et Pefficience. Pour toutes 
ces raisons, le Comité recommande : 


Que la Loi sur /a faillite et ’insolvabilité et la Loi sur les 
arrangements avec les créanciers des compagnies soient modifiées 
de facgon a permettre le financement des débiteurs-exploitants. 
Les tribunaux devraient obtenir le pouvoir de statuer que le 
privilége du préteur qui assure ce type de financement a priorité 
sur d’autres intéréts prioritaires qu’ils peuvent préciser. En outre, 
tout créancier garanti touché par cette priorité devrait étre prevenu 
de l’audience du tribunal au cours de la quelle on entend autoriser 
la création d’une superpriorité ayant préséance sur sa propre 
créance. Au moment d’autoriser un prét a un débiteur-exploitant, 
le tribunal serait tenu de tenir compte des sept facteurs €numérés 
dans le rapport remis en mars 2002 par le Groupe de travail 
conjoint sur la réforme du droit en matiére d’insolvabilité des 
entreprises. 
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La notion de protection des fournisseurs impayés en 
cas de faillite de Pacheteur n’est pas nouvelle au Canada. Le 
Code civil du Québec contient une disposition a ce sujet, et le 
principe est proposé dans le rapport du Comité d'étude sur la 
législation en matiére de faillite et d'insolvabilité (le rapport 
Tasse) en 1970. Les fournisseurs impayés ont bénéficié pour 
la premiere fois de la protection de la LFI en 1992, quand on 
leur a conféreé le droit de reprendre les marchandises livrées a 
un acheteur qui fait faillite ou est placé sous s€questre, mais 
plusieurs conditions s’appliquent : 


» le fournisseur doit présenter une demande écrite de 
reprise de ses marchandises dans les 30 jours qui 
suivent la livraison; 


>» Vacheteur doit étre en faillite ou placé sous séquestte 
au moment de la demande; 


> les marchandises doivent étre en possession du 
sequestre, du syndic ou de l’acheteur; 


>» les matchandises doivent étre identifiables et ne pas 
avolr été payées intégralement; 


> les marchandises doivent étre dans Pétat ot elles ont 
été livrees, ne pas avoir été revendues a un tiers et 
ne doivent pas faire Pobjet d’un contrat de vente. 


Si Pacheteur a acquitte en partie le prix des 
marchandises, le fournisseur peut reprendre une portion des 
marchandises proportionnelle au montant en souffrance. I] 
peut aussi reprendrte la totalité de ses marchandises s’il 
remboutse la somme deja payée. Le droit de reprise ne 
s’applique pas aux cas ou une societé procede a une 
reorganisation aux termes de la LFI, mais si l’entreprise fait 
ultérieurement faillite, le fournisseur peut alors faire valoir son 


droit de reprendre les marchandises livrées juste avant la 
reorganisation, pourvu que la période de 30 jours ne soit pas 
terminée. 


Les agriculteurs, les pecheurs et les aquiculteurs 
jouissent de droits spéciaux. Lorsque leurs produits sont 
livres dans les 15 jours qui précedent la faillite ou la mise sous 
séquestre de leur client, et quwils déposent leur reclamation 
dans les 30 jours qui suivent, celle-ci est garantie par une 
sureté sur la totalité du stock appartenant a lacheteur et a 
priorité sur tout autre droit ou réclamation a légard du stock 
de Pacheteur sauf sur le droit précis a la reprise que posséde 
un fournisseur impaye. La regle des 30 jours a 
élé tmposée pour 
protéger les fournisseurs 


La regle des 30 jours a été imposée pour protéger les 
— gut souvent ne sont 


fournisseurs — qui souvent ne sont pas en mesure d’exiger une 
garantie a légard de la transaction — contre les debiteurs 
insolvables qui commandent un volume excessif de 
marchandises juste avant une faillite pour gonfler la valeur de 
Pactif servant a satisfaire les creanciers garantis. Cette regle 
peut par ailleurs aider les entreprises en difficulté parce que s1 
les fournisseurs ont la possibilité de recupérer leurs 
marchandises dans certaines circonstances, ils seront peut-étre 
plus disposés a continuer d’approvisionner leurs clients. 


pas en mesure dexiger 
une garanne a l’égard 
de la transaction — 
contre les débiteurs 
insolvables qui 
commandent un volume 
excessif de marchanaises 
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actif servant a 
On note une certaine controverse quant a Vefficacité satisfaire les créanciers 
de la regle des 30 jours et a sa raison d’etre. Les fournisseurs garantis. 


sont en faveur du principe de la protection des commercants 
créanciers, mais ces dispositions suscitent néanmoins des 
critiques. Par exemple, le délai a Pintérieur duquel les 
fournisseurs doivent réagir pour proteger leur droit de reprise 
est sans rapport avec la date de faillite de ’acheteur, qui est 
Pévéenement qui provoque la reprise. Quand un acheteur fait 
faillite vers la fin de la période de 30 jours suivant la livraison, 
il peut s’avérer difficile — sinon impossible — a un fournisseur 
impaye d’etre informe a temps de la faillite et de déposer une 
demande de reprise de marchandises avant l’expiration du 
délai prévu. Il faut presque savoir a ’avance que la faillite est 
proche pour bien faire valoir ses droits. 
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Le second probleme tient au fait que les marchandises 
doivent se trouver dans létat ot elles ont été livrées; toute 
transformation dans le contexte d’un processus de production 
rend caduc le droit de reprise. Il y a aussi un probleme quand 
les marchandises sont revendues avant que le fournisseur ait eu 
le temps de déposer une demande de reprise. En outre, seuls 
les fournisseurs de marchandises sont protégés (et non les 
fournisseurs de services et de credit) et la protection n’agit 
qu’en cas de faillite, car nila LFI ni la LACC ne prévoient quoi 
que ce soit en ce sens dans les cas de réorganisation. I] est par 
exemple arrivé que des débiteurs liquident certains actifs 
durant le sursis d’instance qui se produit au moment du dépot 
dune déclaration d’intention de faire une proposition et paient 
d’autres créanciers a meme le produit de la vente de ces 
marchandises. 


La reprise de marchandises par le fournisseur réduit 
Pactif du failli et, par voie de conséquence, les fonds a 
distribuer entre les créanciers, ce qui peut avoir des 
consequences sut loffre et le cout du crédit. D’une certaine 
facon, ce sont les autres créanciers qui assument le cout de la 
protection des fournisseurs couverts par la regle des 30 jours. 
De plus, la possibilité de reprise confere au fournisseur un 
droit qui n’était pas énonce dans le marché négocie entre lui et 
son client. Certains pourraient donc soutenir que si le 
fournisseur voulait obtenir une surete, il aurait pu la prévoir 
lors de la négociation du contrat d’approvisionnement. 


Les temoins avaient des vues diverses sur la regle des 
30 jours. Certains en réclament labolition pout les raisons 
qu’on vient de donner et d’autres proposent d’y apporter des 
modifications pour remédier aux lacunes identifiées. Le 
Groupe de travail conjoint sur la réforme du droit en matiere 
d’insolvabilité des entreprises estime que rien ne justifie que 
Pon accorde une préference aux fournisseurs pat rapport aux 
autres créanciers non garantis et qu'il n’est donc pas opportun 
d’accroitre la protection des fournisseurs impayés en cas de 
faillite. Pour eux, il faudrait en fait méme faire disparaitre la 


preférence spéciale dont bénéficient les fournisseurs de 
marchandises. 


M. Andrew Kent, de McMillan Binch LLP, souscrit a la 
position du Groupe de travail. A son avis, si la loi était 
modifi¢e pour privilégier encore plus les réclamations des 
fournisseurs de marchandises ayant livré des produits dans les 
30 jours dune faillite, les entreprises clientes n’auraient plus 
d’argument de négociation avec les fournisseurs. Pour lui, les 
fournisseurs disposent deja de plusieurs outils pour se 
proteger et prennent une décision commerciale délibéreée s’ils 
s’en privent. 


M. Kent a aussi donné au Comité une troisieme raison 
de ne pas améliorer le statut des fournisseurs. Pour lui, la 
situation actuelle représente purement et stimplement une 
faveur concédeée a un groupe d’intéret particulier, car rien ne 
justifie un tel traitement de faveur du point de vue de la 
politique publique. Pour lui, si ?on céde a des groupes de 
pression en l’absence de justification valable sur le plan de la 
politique publique, on risque de compromettre la 
compétitivite du Canada, ce qui nuit a tout le monde. II est 
aussi contre ’octroi de droits spéciaux aux fournisseurs dans 
Péventualité d’une restructuration, car cela pourrait entraver 
les efforts de restructuration. 


L’Association des banquiers canadiens, qui souscrit a la 
position de M. Kent, prone l’abrogation des dispositions de la 
LFI qui protegent les fournisseurs impayés, estimant que 
celles-ci ont des conséquences facheuses. En particulier, selon 
PABC, leur existence méme limite l’offre de crédit de 
fonctionnement; ajoute aux couts de controle des créanciers, 
ce qui force les taux d’intérét vers le haut; alourdit les couts 
des débiteurs forcés de fournir une comptabilisation plus 
détaillée de leurs stocks; fait double emploi avec les autres 
mécanismes existants de protection des fournisseurs; et risque 
dinciter les fournisseurs a se montrer trop libéraux en matiere 
de crédit. L’Association est donc contre toute amelioration 
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des droits des fournisseurs impayés sous la forme de 
superpriorite. 


Pour PAssociation du Barreau canadien, la protection 
des fournisseurs impayés est difficile a appliquer et en grande 
partie inopérante. Parmi les problemes que posent ces 
dispositions, l’Association signale notamment le moment ou 
commence la période de 30 jours et le fait que la protection ne 
s’applique pas aux fournisseurs de services ou de crédit. A son 
avis, si le Parlement souhaite conserver ces dispositions, il 
faudrait obliger les intéressés a donner au syndic, dans les 
15 jours d’une la faillite ou d’une mise sous séquestre, un 
préavis de leur intention de reprendre les marchandises livrées 
dans les trente jours précédant la faillite ou la mise sous 
séquestte. 


D’autres teémoins en revanche sont pour la protection 
des fournisseurs impayés. La Fédération canadienne de 
Pentreprise indépendante a décrit certaines des difficultés des 
petites entreprises qui approvisionnent en marchandises des 
entreprises qui font faillite. Par exemple, étant donné que les 
clients ont en général 30 jours pour acquitter leur facture, le 
dernier jour ot: les marchandises peuvent étre saisies est 
également le jour ou la facture est echue. En outre, comme les 
marchandises doivent se trouver dans l’état ou elles étaient a la 
livraison, toute modification aussi légére soit-elle ou le simple 
fait d’ouvrir le carton d’emballage peuvent empecher la reprise 
des marchandises par le fournisseur impaye. Troisiemement, 
certaines PME ont eu maille a partir avec des débiteurs qui 
gonflaient leurs stocks avec des marchandises achetées a crédit 
juste avant de déposer une déclaration de faillite; cette 
manoeuvre a pour effet de grossir l’actif et donc les montants 
récuperés par les créanciers garantis aux dépens des 
fournisseurs impayés. Les PME sont aussi embétees par les 
entreprises qui se placent sous séquestre, ne paient pas les 
creanciers non garantis et rouvrent peu de temps apres sous 
une autre taison sociale, mais avec les memes actifs et les 
memes dirigeants. 


La Fédération a soumis au Comité un certain nombre 
de recommandations visant a conférer aux fournisseurs 
impayeés une protection plus efficace : la période d’exercice du 
droit de reprise devrait etre rallongée au-dela des 30 jours 
actuels; les regles devraient etre clarifiées et etre rendues plus 
équitables envers les créanciers non garantis; la proprieté des 
marchandises achetées a crédit ne devrait pas etre cedée au 
débiteur tant que celui-ci n’a pas acquitté le prix intégral des 
marchandises; les fournisseurs impayeés devraient etre 
représentes au sein d’un comite de créanciers qui contribuerait 
a surveiller le deroulement de la procedure de faillite; le 
débiteur ne devrait pas etre mele a la liquidation des actifs; et 
les regles sur le roulement des actifs devraient etre resserrées 
et assorties de sanctions plus lourdes pour prévenir les abus. 


Les professeurs Ziegel et Telfer recommandent 
d’améliorer la protection des fournisseurs de marchandises 
impayés et soutiennent que le droit de reprise du vendeur 
devrait étre converti en privilege des que le débiteur amorce 
une procédure de reorganisation aux termes de la LFI ou de la 


WAG, 


Equifax Canada Inc., une organisation d’information a 
la consommation et d’évaluation de crédit, estime que la régle 
des 30 jours n’assute pas une protection suffisante et qu’une 
entreprise qui se livre a une reorganisation peut 
invariablement retarder la satisfaction des réclamations des 
fournisseurs impayés jusqu’a ce que les marchandises en 
question alent été consommeées dans le processus de 
production ou ne puissent plus etre recupeérées pour d’autres 
raisons ayant a voir avec les dispositions tres restrictives de la 
CFI 


L’Union des écrivains Canada a aussi abordé la 
question et a dit au Comité que, bien que les auteurs ne soient 
pas proprictaires de la partie matérielle de leur ceuvre, ils 
devraient étre traités de la meme maniere que les fournisseurs 
impayés et avoir droit a une reprise proportionnelle aux 
montants impayés. Les biens des éditeurs englobent la 
propriété intellectuelle. Si cette propriété intellectuelle n’a pas 
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Dans ensemble, Le 
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été payee intégralement, l’auteur devrait bénéficier d’un 
privilege sur les exemplaires de ses ouvrages jusqu’a 
concurrence de la valeur des redevances ou auttes paiements 
en souffrance. L’organisation voudrait que ses membres 
jouissent de droits analogues a ceux des agriculteurs, des 
pecheuts et des aquiculteurs aux termes de la LFI. 


Dans ensemble, le Comité estime que les dispositions 
en question de la LFI ne fonctionnent pas comme il était 
prevu. En fait, a Pinstar des temoins que nous avons 
entendus, nous pensons que leur application pose une myriade 
de problemes, et que la protection n’a concréetement aucune 
valeur. Il importe de donc de déterminer si nous devons 
recommander des révisions des dispositions ou leur abrogation 
pure et simple. D’aprés ce que nous avons entendu, elles ne 
sont pas efficaces. En outte, elles ne sont pas accessibles a 
tous les fournisseurs — puisqu’elles ne concernent que les 
fournisseurs de marchandises et les situations de faillite — et ne 
sont pas justes puisqu’elles protegent les fournisseurs impayeés 
qui viennent de livrer des marchandises aux dépens des autres 
créanciers. Il est manifeste que les dispositions courantes ne 
répondent pas a certains des principes fondamentaux que 
nous avons identifiés au chapitre deux. Nous pensons 
cependant qu’il vaut mieux abroger les dispositions en 
question que de tenter de les modifier, sauf dans le cas des 
pecheurs, des agriculteurs et des aquiculteurs, pour lesquels les 
dispositions conviennent toujours. Pour cette raison, le 
Comité recommande : 


Que la Loi sur /a faillite et ’insolvabilité soit modifiée pour 
abroger, sous résetve de l’exception signalée, les dispositions qui 
protégent les fournisseurs impayés qui ont livré des marchandises 
a des sociétés en faillite. Les dispositions protégeant les droits des 
agriculteurs, des pécheurs et des aquiculteurs a titre de 
fournisseurs devraient étre conservées. 


—_ 
i) 
No 


La legislation canadienne en matiere d’insolvabilité est 
concue pour régler les faillites de sociétés canadiennes. Or, 
avec la mondialisation croissante des marches et des 
entreprises, de plus de dossiers d’insolvabilité présentent un 
caractere international. Il est donc important que les 
procedures judiciaires des pays concernés soient adéquates et 
compatibles pour faciliter le rétablissement des entreprises en 
difficulté si cela est possible et souhaitable, pour assurer une 
repartition équitable des pertes si ce ne lest pas et, plus 
généralement, pour garantir une administration juste, efficace 
et previsible des cas d’insolvabilité qui présentent un caractere 
international de maniere a préserver les flux de capitaux et 
l'investissement international. 


Par des modifications apportées en 1997 a la LFI et a 
la LACC on a chetché a rapprocher la procédure canadienne 
en matiere de faillite et de reorganisation d’entreprises de celle 
des autres pays et a réduire les problemes de compétence que 
peuvent susciter les dossiers d’insolvabilité mettant en cause 
des actifs situes dans plus d’un pays. Certains temoins ont 
quand meme senti la nécessité de faire mention de la loi type 
de la CNUDCI sur linsolvabilite internationale, dont lobjet 
déclaré est : 


« doffrir des moyens efficaces pour traiter des cas 
d'insolvabilité internationale, afin de promouvoir les objectifs 
suivants: 


a) assurer la coopération entre les tribunaux et les 
autres autorités compétentes [...] intervenant dans les 
affaires d'insolvabilité internationale; 


b) garantir une plus grande certitude juridique dans le 
commetce et les investissements; 


c) administrer équitablement et efficacement les 
procedures d'insolvabilité internationale, de maniere a 
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proteger les intérets de tous les créanciers et des autres 
patties intéress€es, y compris le débiteur; 


d) proteger les biens du débiteur et en optimiser la 
valeur; et 


e) faciliter le redressement des entreprises en difficultés 
financieres, de maniere a protéger les investissements et 
preserver les emplois. 


Initiative de la Commission des Nations Unies pout le 
droit commercial international (CNUDCI) avec la coopération 
de l’International Association of Insolvency Practitioners et 
assistance de l’Association internationale du barreau, 
Yélaboration de la loi type vise a mettre en ceuvre un cadre 
moderne, uniforme et juste — respectueux des particularités des 
lois nationales — qui s’appliquerait aux cas ou le débiteur 
insolvable posséde des actifs dans plus d’un Etat ou lorsque 
certains des créanciers du débiteur résident dans un Etat autre 
que celui ou se produit la faillite. Plus de 70 pays — dont le 
Canada — et organisations internationales ont participe a 
Yélaboration de la loi type, dont toutes les dispositions sont le 
fruit d’un consensus. 


Selon la Commission, bien que la loi type méme permet 
les modifications ou une adoption partielle dans le systeme 
d’un pays donné, il importe d’utiliser cette souplesse avec 
prudence. En effet, tout changement nuit a ’harmonisation 
des dispositions des divers pays et réduit le degré de certitude 
des parties concernées; ainsi, il peut devenir plus difficile 
d’obtenir la coopération et la coordination entre les pays 
concerneés dans un dossier d’insolvabilité. 


L’adoption de la loi type conférerait aux représentants 
étrangers davantage de droits et de pouvoirs en matiére de 
possession et de distribution de l’actif d’un failli qu’ils n’en ont 
actuellement aux termes de la LFI. La réglementation 
canadienne demeurerait néanmoins, et les tribunaux seraient 


habilités a exiger une protection adéquate des créanciers et 
autres intéressés canadiens. 


Certains des temoins ont recommandeé que le Canada 
adopte la loi type telle quelle; d’autres prefereraient que le 
Canada ne l’adopte pas, tandis que d’autres encore affirment 
que — si elle est adoptée — il faut d’abord y apporter des 
changements. L’ Institut international d’insolvabilité, qui 
prone l’adoption de la loi type, a dit au Comité que, dans les 
cas typiques d’insolvabilité dans un contexte international, des 
créeanciers différents font valoir des réclamations différentes 
aux termes de regles différentes dans des pays différents et 
que, quand une entreprise internationale se retrouve insolvable | 
ou en faillite, ’affaire releve le plus souvent de plusieurs 
administrations indépendantes distinctes et souvent sans 
rapport entre elles, ayant le plus souvent des objectifs 
differents quand ils ne sont pas incompatibles. Pour 
PInstitute, ’adoption de la loi type contribuerait a uniformiser 
les procédures et les résultats entre les pays. 


Un certain nombre de témoins ont exprimeé l’avis que 
la loi type, si elle était adoptée, devrait étre assortie d’une 
disposition de réciprocité aux termes de laquelle les 
representants étrangers pourraient se prévaloir des 
dispositions canadiennes inspirées de la loi type seulement si 
leur pays avait également adopté cette loi type. Selon ces 


témoins, cette disposition permettrait d’aider les représentants ... parmi les pays gui 
étrangers en matiere d’insolvabilite appartenant a un pays qui a ont tenu compte de la 
adopté la loi type, mais de refuser cette cooperation a ceux des lot type, seuls quelques- 
pays qui ne l’ont pas fait. uns ont exigé la 
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L’Institut international d’insolvabilité a précisé que, 
parmi les pays qui ont tenu compte de la loi type, seuls 
quelques-uns ont exigé la réciprocité. Les partenaires du 
Canada dans le cadre de Accord de libre-échange nord 
américain ne sont pas du nombre. Selon l'Institut, « a ce jour, 
Popinion internationale semble défavorable a la notion de 
réciprocite ». En outre, « Padoption dune disposition de 
réciprocité irait a ’encontre de la position de leadership que 


ne sont pas du nombre. 
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le Canada occupe depuis longtemps dans les dossiers 
d’insolvabilité dans un contexte international. Cela serait 
également incompatible avec les dispositions sur l’insolvabilité 
internationale qui ont été ajoutees [...] en 1997 ala LFl et a la 
LACC. » A cette époque, on ne songeait pas aux dispositions 
de reciprocité. 


Des témoins ont également avancé d’autres idées. 
Ainsi, Institut d'insolvabilité du Canada a proposé que la 
reconnaissance d’un représentant étranger aux termes de la loi 
type soit assujettie a la nomination simultanée d’un comité de 
créanciers canadiens chargé de proteéger les intéréets de ces 
créanciers dans un cas de réorganisation ou d’insolvabilite qui 
touche plusieurs pays. L’Institut international d’insolvabilité a 
appuye cette idée, de meme que le Groupe de travail conjoint 
sut la reforme du droit d’insolvabilité des entreprises. Méme 
s'il croyait qu’il faudrait envisager de maintenir les dispositions 
existantes de la LFI et la LACC, le Groupe de travail conjoint 
a dit au Comité que « si le Canada decide d’adopter la loi type, 
la mesure législative devrait intégrer des dispositions visant a 
proteger les intéréts des créanciers canadiens... I] faut nommer 
un comité des créanciers canadiens. [...] Le comiteé serait 
finance a partir des procédures principales a létranger et aurait 
le droit de nommer au besoin un conseiller juridique et des 
conseillers financiers. » 


M. David Baird, c.r., de Torys LLP, a dit au Comité que 
Padoption de la loi type au Canada devrait étre repoussée 
jusqu’a ce que soient réglées un certain nombre de questions 
qu’il a soulevées au sujet du transfert d’actifs vers Pétranger. Si 
elle était adoptee sans que ces questions soient prises en 
considération et réglées, il estime que, « comme condition 
préalable a toute ordonnance de transfert d’actifs a Pétranger, 
le tribunal devrait étre tenu de nommer un comite des 
créanciers ou un syndic autorisé comme observateur dotés des 
pouvoits définis par le tribunal et de s’assurer que des 
dispositions sont en place pour assurer a ce comité ou a cet 
observateur des fonds raisonnables ». Il a également 
recommandeé que certaines dispositions de la LFI et de la 


LACC concernant la coordination dans les cas d’insolvabilité 
dans un contexte international soient modifiées de facon a en 
limiter Putilisation aux affaires d’une partie insolvable. 


L’Association des banquiers canadiens a recommandeé 
d’approfondir l’étude de la question et signifié qu’elle 
« s opposerait a Padoption de la loi type si elle devait avoir un 
effet prejudiciable sur la souveraineté canadienne ». Selon elle, 
la loi type ne doit etre adoptée que lorsqu’une analyse aura 
donne l’assurance qu’elle ne risque pas de porter atteinte a la 
souveraineté du Canada et ni de nuire aux droits des 
créanciers canadiens, et qu’elle est en harmonie avec la 
structure du systeme canadien d’insolvabilite. 


M. Keith Yamauchi, professeur a la faculté de droit de 
PUniversite de Calgary, s’oppose a la loi type. Selon lui, il ne 
s’agit probablement pas de la meilleure loi, car « elle est 
surtout le fruit du travail de certains intervenants représentant 
des pays relativement nantis ». Selon lui, « le fait que 
l'Erythrée l'ait adoptée et que certains pays plutdot nantis ne 
l'aient pas fait m'améne a me demander si ce modele taille 
unique pourrait fonctionner pour un important pays 
industrialisé comme le Canada ». Le temoin a également parle 
de la possibilité de modifier la loi type, avancant que 
« l'intégration de changements a la loi type pour tenir compte 
de la culture et de l'économie canadiennes irait a l'encontre 
des exhortations de la CNUDCI. |[...] ... je crois que le 
Canada doit effectuer un examen approfondi de la loi type 
d'un point de vue proprement canadien, pour voir si elle 
viendrait ajouter quoi que ce soit a la culture d'entreprise 
canadienne. » 


L’Association du Barreau canadien a dit que « les 
faillites dans un contexte international présentent des 
difficultés particulieres pour les parties intéressées et les 
tribunaux lorsqu’il s’agit de coordonner et d’harmoniser 
Padministration @une liquidation ou d’une réorganisation a 
Pavantage des parties intéressées de plusieurs pays ». Selon 
elle, « le Canada devrait aspirer a adopter la loi type, » bien que 
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des modifications puissent s’imposer pour veiller a ce que les 
intérets des Canadiens intéressés ne soient pas desservis par les 
procédures étrangeres en matiere d’insolvabilité. Enfin, M™* 
Helene Beaulieu a exposé au Comité ses opinions sut la loi 


type. 


De lavis du Comite, la legislation canadienne sur 
Pinsolvabilite doit étre compatible — sans lui etre 
neécessairement identique — avec la legislation d’autres pays, 
notamment des Etats-Unis, qui sont notre partenaire 
commercial le plus grand et le plus important et le pays avec 
lequel peuvent se presenter les plus nombreuses faillites en 
contexte international. Nous croyons — comme en tout ce qui 
concerne les accords sur le commerce international — que des 
regles prévisibles et harmonisées entre les pays en matiere 
d@insolvabilité auront des conséquences souhaitables pour les 
differents pays du monde, mais plus particulierement pour le 
Canada : échanges commerciaux et investissements plus 
importants, et meilleur acces a un crédit a prix raisonnable. 


Le Comité est conscient du role de leadership que le 
Canada a joue dans l’élaboration d’un cadre legislatif sur la 
faillite en contexte international et de la loi type. En outre, les 
modifications apporteées en 1997 a la LFI et a la LACC 
relativement a l’insolvabilité dans un contexte international 
confirment notre conviction que des cas d’insolvabilité se 
produisent effectivement dans un contexte international et 
exigent un régime permettant de les régler. Nous estimons 
qu il est important d’adopter la loi type de la CNUDCI pour 
préserver la santé économique de notre pays et conserver le 
role de leadership que nous avons joué par le passé. Par 
contre, nous croyons que la réciprocité et un traitement juste 
et Equitable pour les créanciers canadiens dans les procédures a 
Pétranger sont également importants comme moyens de 
garantir justice et transparence. C’est dans cet esprit que le 
Comité recommande : 


Que la Loi sur Ia faillite et ’insolvabilité soit modifiée de fagon a 
intégrer la loi type de la Commission des Nations Unies pour le 
droit commercial international sur Pinsolvabilité dans un contexte 
international. Il faudrait envisager d’ajouter une disposition de 
réciprocité et des dispositions propres a assurer la création d’un 
comité des créanciers, composé de créanciets canadiens, pour 
protéger les intéréts de ceux-ci. Les frais raisonnables des 
membres de ce comité seraient a la charge du débiteur étranger, si 
le tribunal canadien estime la chose acceptable. 


. Sil y avait moins de 
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Des lois fédérales et provinciales peuvent rendre les 
administrateurs des sociétés personnellement responsables 
d’une série de dettes de la société, dont les salaires et les 
impots impayés. Sil est vrai quils peuvent le plus souvent 
invoquet comme défense la diligence raisonnable ou la bonne 
foi, les administrateurs ont une responsabilité absolue a l’égard 
de certaines dettes, et aucune défense n’est alors possible. Et 
meme dans les cas précédents, il existe un certain risque. 


Cette responsabilité risque de dissuader des personnes 
fort compétentes de devenir des administrateurs de société ou 
de rester au sein de Porganisation en période de difficulté 
financiere. Dans cette optique, s’il y avait moins de risque que 
leur responsabilité personnelle soit engagée, des personnes 
compétentes pourraient etre plus portées a accepter des postes 
d’administrateur. Par contre, on peut se prononcer en faveur 
d’un plus haut degré de responsabilité personnelle parce que 
cela inciterait les administrateurs a adopter un comportement 
hautement responsable pour atténuer les risques. 


Un groupe de travail du gouvernement fédéral a étudié 
la question de la responsabilité des administrateurs et conclu 
que, bien que ces responsabilités soient devenues plus lourdes 
dans les années 70 et 80, le marché pouvait tenir compte du 
probleme et que les risques étaient gérables. Selon le groupe 
de travail, la responsabilité personnelle incite les 
administrateurs a s’acquitter de leurs fonctions correctement. 
Comme on lexplique plus loin, le Comité sénatorial 
permanent des banques et du commerce s’est intéressé lui 
aussi a la question de la responsabilité des administrateurs. 


En ce qui concerne les sanctions imposées aux 
administrateurs pour une conduite préjudiciable aux 
créanciets, certains tribunaux ont recemment alourdi la 
responsabilité des administrateurs de tenir compte des intéreéts 
des créanciers lorsque leur société devient insolvable. Plus 


particulierement, les administrateurs peuvent etre tenus 
personnellement responsables — dans les circonstances qui le 
justifient — s’ils ne prennent pas ces intéréts en considération. 


En 1970, le Rapport du Comité d'étude sur la législation en 
matiere de faillite et d'insolvabilité — le rapport Tassé — a 


recommande que les administrateurs de sociétés en faillite La responsabilité des 
soient déclarés inhabiles a occuper des postes d’administrateur admunistrateurs a 

et que, parfois, ils soient tenus personnellement responsables légard des pertes des 

de linsuffisance de l’actif de la société. La responsabilité des créancters figurait dans 
administrateurs a l’égard des pertes des créanciers figurait dans les projets de loi sur 

les projets de loi sur ?insolvabilité proposes a la fin des années linsolvabilité proposes a 
70 et au début des années 80 qui sont restés en plan au la fin des années 70 et 
Feulleton. En 1986, le Rapport du Comité consultatef de la faclhte et au début des années 80 
de linsolvalihté —\e rapport Colter — a recommandeé de modifier gui sont restes en plan 
la LFI pour prévoir Pinhabilite des administrateurs et leur au Feutlleton. 


responsabilité personnelle en cas de « comportement fautif ». 
Dans les années 90, la discussion a porte sur les « roulements 
d’actifs », qui se produisent lorsque les actifs d’une société en 
faillite sont vendus a ses dirigeants, le plus souvent ses 
administrateuts, parfois a un prix relativement faible. Les 
dirigeants peuvent relancer les activités au moyen d’actifs bon 
marché, tandis que les créanciers essuient des pertes. 


Selon M™ Sarra, « il faut protéger la bonne foi et la 
diligence des administrateurs et des dirigeants, mais une 
extinction globale de toute responsabilité risque de constituer 
un encouragement ex ante a ne pas payer les petits 
fournisseurs, les travailleurs et les retraités, si la loi ne 
comporte pas de dispositions qui assurent un équilibre 
appropri€ entre ces intérets ». 


MM. Ziegel et Telfer appuient l’idée d’une disposition 
uniforme dans la LFI en matiere de responsabilité des 
administrateurs de sociétés insolvables a Pégard des salaires 
impayés. Ils ont signalé qu’un certain nombre de lois sur les 
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recommandeé dans des 
études antérieures des 
mesures visant a hater 
la portée des 
responsabilités des 
admanistrateurs et des 
insolvalihtes. 


sociétés commerciales comprenaient des dispositions sur la 
responsabilité des administrateurs a légard des salaires impayés 
et souligné le peu d’uniformité entre ces dispositions, certaines 
prévoyant une responsabilité absolue, tandis que d’autres 
permettent la défense fondée sur la diligence raisonnable. 


A propos de la responsabilité personnelle des 
administrateurs, le Groupe de travail conjoint a dit au Comité 
que « les administrateurs indépendants devraient etre soulagés 
de la responsabilité personnelle a ?egard des obligations 
découlant de la période précédant immediatement le depot de 
la requete. Le plus souvent, les administrateurs indépendants 
ont peu de controle, voire aucun, a l’égard de ces obligations. 
I] ne convient donc pas de les tenir personnellement 
responsables de ces montants, pourvu que le débiteur présente 
une requéte en reorganisation ou en faillite avant qu'il n’y ait 
des arri€rés importants. » 


Le Groupe de travail conjoint a ajouté que « dans 
Yexercice de leurs fonctions, au cours d’une réorganisation, les 
admuinistrateurs et dirigeants du débiteur et les administrateurs 
en insolvabilité compétents devraient tenir compte de la 
priorité des créances de valeurs et de priorités différentes, étant 
donné Vincertitude considérable au sujet des valeurs de 
Pentreprise et des actifs du débiteur ». I] croit que, en agissant 
de la sorte, on « renforcerait la tendance de la jurisprudence 
canadienne a reconnaitre que, en cas d’insolvabilité, les devoirs 
de fiduciaires des dirigeants et administrateurs comprennent 
Pobligation de tenir compte des intéréts supérieurs des 
creanciers et des actionnaires ». 


Comme on le signale plus haut, le Comité a 
recommandeé dans des études antérieures des mesures visant a 
limiter la portée des responsabilités des administrateurs et des 
insolvabilités. Notre rapport de 1996, La rége des soctétes 
préeconisait adoption, dans la LFI, de dispositions sur la 


responsabilité des administrateurs a ’égard des salaires, 
assotties d’une défense fondeée sur la diligence raisonnable. 
En outte, dans notre rapport de 1997 sur le projet de loi C-5, 
nous avons recommandeé de prévoir dans la LFI une défense 
d’application générale fondée sur la diligence raisonnable, en 
ce qui concerne la responsabilité personnelle des 
admuinistrateurs. Nous sommes toujours en faveutr de cette 
modification, et nous croyons qu'il s’agit au fond d’une 
question d’équite et de responsabilité. Nous espérons 
également que semblable changement puisse avoir comme 
consequence souhaitable une augmentation du nombre de 
personnes compétentes intéressées par les postes 
d’administrateur, étant donné que, dans notre rapport de juin 
2003, Apres « La tempéte du stécle » : Retablir la confiance des 
invesisseurs, NOUS avons exprimé des preoccupations au sujet 
du nombre limité de personnes pouvant devenir 
administrateurs au Canada. C’est pourquoi le Comité 
recommande : 


Que la Loi sur /a faillite et ’insolvabilité soit modifiée de fagon a 
prévoir une défense d’application générale fondée sur la diligence 
raisonnable contre la responsabilité personnelle des 
administrateurs. 


Les dispositions 
fedérales actuelles sont 
axées sur la fraude et 
lintention, gut sont 
difficiles a prouver. 
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Les dispositions législatives canadiennes visant les 
preférences — lorsqu’un débiteur insolvable paie un ou 
plusieurs de ses créanciers, mais non les autres — demeurent a 
peu pres inchangeées depuis la Loz sur /a faillite de 1919. Les 
dispositions provinciales sur les assignations, les préférences et 
les cessions existent pour leur part depuis la Confedération. 
En 1967, une nouvelle notion est venue s’ajouter a la Lod sur la 


failite, celle de transaction révisable. Les transactions 


revisables sont des transactions entre des parties non 
indépendantes dans lesquelles le débiteur donne ou recoit, 
selon le cas, des biens en contrepartie a une valeur nettement 
supérieure ou inferieure a la valeur marchande. De la sorte, un 
avantage financier est effectivement conféré a l’autre partie a la 
transaction, au détriment du débiteur et de ses autres 
créanciets. 


Ces transactions, qui peuvent se faire lorsque le 
débiteur est insolvable ou le devient du fait de la transaction, 
sont abordeées dans la loi parce qu’elles ont pour effet de 
réduire les liquidités ou les biens a répartir entre les autres 
creanciers. Les points suivants suscitent des preoccupations : 
les difficultés qu’on peut éprouver dans application des 
mesures découlant des transactions révisables qui diminuent 
Pactif du débiteur; Pincertitude au sujet des transactions qui 
peuvent etre considérées comme interdites ou non; le caractere 
restreint des dispositions, les mesures législatives fédérales 
€tant completees par celles des provinces et des territoires. 


Plus particulierement, les provinces et les territoires ont 
des dispositions législatives sur les cessions, préférences et 
transferts qui portent sur les transactions ou transferts sans 
contrepartie ou a un prix inférieur a la valeur réelle. 
L’application de ces mesures ne se limite cependant pas aux 
situations d’insolvabilité. Les dispositions fedérales actuelles 
sont axées sur la fraude et intention, qui sont difficiles a 
prouver. Certains ont soutenu qu'il conviendrait peut-etre 


mieux d’examinert le résultat de la transaction, plutot que 
Pintention qui la sous-tend. On a rarement recours a la loi 
fédérale parce quill est difficile, long et couteux de le faire. 
Les parties sont plus portées a se prevaloir des lois 
provinciales. 


De lavis de Association des banquiers canadiens, il 
faut améliorer le cadre législatif actuel. Le Groupe de travail 
conjoint sur la réforme du droit d’insolvabilite des entreprises 
s’est prononce en faveur de harmonisation de la LACC et la 
LFI et a preconisé « un code complet de la legislation fédeérale 
en matiere d’insolvabilité, de sorte qu’il existe une norme 
nationale pour contester les transactions qui peuvent avoir un 
effet sur la valeur des créances réalisables. [...] Les 
dispositions provinciales actuelles sur les transferts, 
preferences et cessions seraient toujours a la disposition des 
créanciers en dehors du contexte de V’insolvabilité. » 


En ce qui concerne Vintention, le Groupe de travail 
conjoint a dit au Comité qu’« il existe un certain débat sur 
Popportunite de maintenir le critére actuel de la LFI, qui 
consiste a savoir si la transaction a été faite “en vue de’ 
procurer une preference a un créancier, critére qui repose sur 
une intention subjective. D’autres administrations ont 
renonce a cette approche pour évaluer plutot l’effet de la 
transaction sur la position des créanciers qui ont des créances 
a faire valoir dans une faillite. La difficulté, c’est que les 
transactions faites de bonne foi ne sont pas nécessairement 
protegées, lorsqu’on applique cette norme fondée sur les 
elfets:.25 


Le Comite est d’avis qu’il devrait y avoir un systeme 
uniforme dans l’ensemble du Canada pour étudier les 
transactions frauduleuses et révisables dans les situations 
@insolvabilité. Pour Pinstant, Pequité, Puniformité et la 
previsibilite laissent a désirer, tant donne la panoplie des 
dispositions fédeérales, provinciales et territoriales régissant les 
transactions frauduleuses et révisables. Nous estimons qu'une 
norme nationale s’impose en ce qui concerne les transactions 
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révisables qui réduisent la valeur des actifs du débiteur 
insolvable et donc la valeur des creances réalisables. Les 
dispositions provinciales et territoriales seraient maintenues 
pour les transactions qui ne relevent pas du contexte de 
Vinsolvabilité. Un systeme national d’examen de ces 
transactions assurerait l’équite et la prévisibilité que nous 
souhaitons dans notre systeme d’insolvabilité. Dans cette 
optique, le Comité recommande donc : 


Que la Loi sur Ia faillite et Pinsolvabilité et la Loi sur les 
atrangements avec les créanciers des compagnies soient modifiées 
de maniére a uniformiser et a simplifier les régles régissant la 
contestation des préférences frauduleuses, des cessions a une 
valeur sous-estimée et des autres transactions révisables. Le 
syndic ou lobservateur intervenant dans le cadre d’une proposition 
devrait avoir les mémes pouvoits qu’un syndic chargé d’une 
faillite. Les lois devraient prévoir une norme concernant la 
contestation des transactions qui peuvent avoir des conséquences 
pour la valeur des créances réalisables. 


En 1997, des dispositions ont été ajoutées a la LFI 
pour prévoir un régime de faillite dans le cas des maisons de 
courtage. Bien qu’une maison de courtage détienne en fiducie 
des titres et de ’argent pour ses clients, qui en sont les 
proprictaires, les dispositions de la LFI disent que seulement 
les « valeurs mobilieres immatriculées » doivent etre remises 
aux Clients qui en sont propriétaires; presque tous les titres et 
tout Pargent détenus par le failli sont regroupés et répartis au 
pro rata entre les clients. 


Depuis lentrée en vigueur de ces dispositions, un 
certain nombre de maisons de courtage ont mis en lumicre 
des moyens d’améhorer les dispositions de la LFI. Plus 
particulierement, des problemes ont surgi au sujet des fonds 
communs de placement détenus dans les comptes de régime 
enregistré d’€pargne-retraite, et on s’est demande si le syndic 
devrait étre autorise a liquider une grande quantité de titres de 
trés faible valeur et a répartir le produit de la vente au lieu des 
titres. 


L’Association des banquiers canadiens s’est prononceée 
en faveur de modifications de forme qui faciliteraient une 
repartition efficace des actifs, lorsqu’une maison de courtage 
devient insolvable. 


Le Comité est conscient que les dispositions de la LFI 
visant la faillite des maisons de courtage sont relativement 
récentes et que des probléemes ont surgi dans leur application. 
En un sens, cette issue est normale, car il est rare que, dans 
une loi — et a plus forte raison dans un nouveau champ 
d’application —, on puisse prévoir toutes les circonstances et 
toutes les conséquences non recherchées. A notte avis, 
Pefficience et lefficacité exigent que des modifications soient 
apportées a la LFI pour résoudre tous les problemes que les 
parties intéressées ont relevés depuis 1997 dans les faillites de 
maisons de courtage. Le Comité recommande donc : 


... i est rare que, dans 
une lot — et a plus forte 
raison dans un nouveau 
champ dapplication —, 


on puisse prévoir toutes 


les carconstances et 


toutes les consequences 


non recherchées. 
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Que la Loi sur Ja faillite et ’insolvabilité soit modifiée de fagon a 
préciser la définition de « capitaux nets »; le statut de argent dans 
les comptes des maisons de courtage en faillite; le fait que la partie 
XII de la Loi s’applique aux transactions électroniques. 
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Lorsqu'il y a réorganisation d’entreprise, la suspension 
automatique des procédures qui en découle a été interprétée 
comme s’appliquant aux organismes de réglementation en 
matiere financiere comme les commissions des valeurs 
mobilieres ou les bourses. Cela pourrait limiter la capacité de 
ces organismes d’honotrer leurs obligations en matiere 
reglementaire, ce qui peut etre particulierement important 
lorsqu’il devient plus nécessaire de controler ou de surveiller 
une société insolvable et ainsi de garantir Pintégrité des 
matchés financiers au Canada. De ce point de vue, il y aurait 
peut-etre lieu de soustraire les organismes de réglementation 
en matiere financiére a la suspension des procédutes qui 
découle automatiquement d’une reorganisation. 


La Commission des valeurs mobilieres de Ontario 
(CVMO) a fait savoir au Comité qu'elle « craint qu’une 
suspension des procédures prononcée par les tribunaux aux 
termes de la LACC qui s’€tendrait aux poursuites ou 
procedures des organismes de réglementation ne limite et ne 
compromette sa capacité de s’acquitter de ses fonctions et de 
son mandat prévus dans la Loz sur les valeurs mobiheres pout 
protéger les investisseurs et favoriser lintégrité des marchés 
financiers et la confiance a leur égard en faisant respecter la 
legislation ontarienne en matiere de valeurs mobiliéres ». Elle 
a signalé que d’autres organismes de réglementation des 


valeurs mobilieres au Canada partageaient ces préoccupations. 


La CVMO croit que la disposition actuelle de la LACC 


entrave les organismes de réglementation des valeurs 
mobilieres dans l’exercice du mandat que la loi leur confie. 
Plus particulierement, le mandat de la CVMO consiste a 
protéger les investisseurs contre les pratiques injustes, 


irrégulieres ou frauduleuses et a favoriser Péquité et Pefficacité 


sut les marchés financiers et la confiance envers ces marchés. 
Les investisseuts et les participants des marchés financiers se 
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fient aux organismes de réglementation des valeurs mobilieres 
pout s’acquitter des responsabilités de cet ordre. Lorsqu’ils 
sont empeéchés de le faire a cause d’une suspension des 
procédures ordonnée par les tribunaux, la confiance dans le 
systeme et I' intégrité de celui-ci sont compromises. 


Par conséquent, la CVMO a propose de modifier la 
LACC pout soustraire les organismes de réglementation des 
valeurs mobilieres a la suspension des procédures ordonnée 
par les tribunaux. Selon elle, cette exemption serait analogue 
aux dispositions dont bénéficient déja le ministre fédéral des 
Finances, le surintendant des institutions financieéres, le 
gouverneur en conseil et la Société d’assurance-depots du 


Canada. 


Le Comité tient aussi a protéger les investisseurs contte 
les pratiques injustes, irréguliéres et frauduleuses. Dans notre 
rapport de juin 2003, Apres « La tempéte du siecle » : Rétabhr la 
confiance des investisseurs, nous avons formulé des 
recommandations en vue d’assurer la confiance des 
investisseurs a Pégard des societes cotées en bourse et des 
marchés financiers, confiance qui est nécessaire a la poursuite 
de la croissance économique et de la prospérite. Nous croyons 
également que la modification réclamée par la Commission des 
valeurs mobilieres de POntario contribuerait a renforcer 
efficacité et a rétablir la confiance que nous — et bien d’autres 
— souhaitons. Le Comité recommande donc : 


Que la Loi sur les arrangements avec les créanciers des 
compagnies soit modifiée de fagon a donner aux tribunaux le droit 
de soustraire les organismes de réglementation du commerce des 
valeurs mobiliéres aux suspensions d’instance décidées par les 
tribunaux dans les cas ot: deux conditions sont respectées : 
exemption est nécessaire a la protection de tiers; exemption 
n’expose pas les administrateurs ou la haute direction a des 
pressions et pertes de temps indues. 
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Le Comité a également entendu des témoignages au 
sujet d’une autre question concernant les marchés financiers : 
Pargent électronique et un « intéret garanti partiel ». D’apres 
van Leeuwen Engineering Limited, un intéret garanti partiel — 
ou partagé — permettrait a un certain nombre de créanciers de 
mettre en commun leur intéréet a Pégard d’un actif et, au fond, 
de devenir ainsi des créanciets garantis; cela permettrait que de 
petites dettes soient garanties, ce qui réduirait les mauvaises 
creances. Des modifications législatives provinciales seraient 
nécessaires pour établir un intéret garanti partiel, mais une 
modification au niveau fédéral s’imposerait pour autoriser 
P« argent électronique ». L’organisation a dit que cet acces a 
P Association canadienne des paiements devrait etre accorde 
pour que les « entreprises de transactions financiéres en 
dématrage (puissent se) brancher pour essayer leur 
methodologie. Si elles croissent, elles pourraient 
eventuellement devenir des banques ou [...] un autre type de 
structure ». L’idée de « paiement de garantie de paiement 
conjoint » a également été abordeée. 


Le Comité sait que van Leeuwen Engineering Limited 
a eu des entretiens avec la Banque du Canada au sujet de cette 
proposition, et il exhorte l’organisation a poursuivre ces 
entretiens. Estimant que cette proposition déborde le cadre 
de son étude, il ne formule aucune recommandation 
particuliere a son sujet. 


Estimant que cette 
proposition deéborde Le 
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A Vheure actuelle, les syndics, les séquestres et les autres 
administrateurs en matiere d’insolvabilité peuvent étre tenus 
personnellement responsables, a titre de nouveaux employeurs, 
de certaines obligations d’un failli ou dun débiteur insolvable. 
Alors que la LFI prévoit une certaine protection, tous les 
admuinistrateurs n’ont pas de protégés par la loi a Pégard de 
toutes les créances. Plus particulierement, ces obligations 
peuvent comprendte les salaires, la paie de vacances, les 
indemnités de départ et de cessation d’emploi ainsi que les 
créances en matiére de retraite, meme si ces obligations sont 
apparues avant la nomination de l’administrateur. En outre, 
Padministrateur peut ne pas etre au courant de la nature et de 
Yampleur de ces obligations lorsqu’il offre ses services. 


Si on veut que des personnes compétentes deviennent 
des administrateurs en matiere de faillite, il faut leur garantir 
une certaine protection contre la responsabilité personnelle a 
titre d’administrateurs et éviter de les assimiler a de nouveaux 
employeurs et de les traiter comme tels. En somme, leur 
protection doit etre plus grande que le risque assumé en 
assurant des services, sans quot ils ne risquent guére de les 
assuter. 


L’Association des banquiers canadiens estime qu'il 
faudrait offrir une meilleure protection aux spécialistes en 
insolvabilité plutot que de les traiter comme de nouveaux 
employeurs et elle est en faveur d’une « distinction claire entre 
la responsabilité personnelle d’un syndic et la responsabilité de 
Pactif du débiteur... Les syndics ne devraient étre tenus 
personnellement responsables que des créances contractées 
apres leur nomination, et seulement de celles qui sont le 
produit de leur négligence. » 


Le Comité a deja traité de la protection nécessaire aux 
administrateurs, en partie pour assurer que des personnes 


compétentes acceptent d’occuper des postes d’administrateut. 


De la meme manieére, nous croyons que les spécialistes en 
matiere de faillite ont besoin de protection contre la 
responsabilité personnelle, sans quoi on risque de n’avoir 
personne qui soit disposé a offrir ces services d’importance 
cruciale. Dans la seule optique de l’équite, il semble 
raisonnable de s’assurer que les obligations dont ils ont a 
répondre ne sont pas la consequence de mesures prises par le 
debiteur avant leur nomination. C’est pourquoi le Comité 
recommande : 


... Nous croyons que les 
specialistes en matiere 
de farllite ont besoin de 
protection contre la 
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Que la Loi sur /a faillite et ’insolvabilité soit modifiée de maniére a 
accorder aux contributions aux commissions des accidents de 


travail le méme traitement qu’avant 1997. 
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Les contrats exécutoires sont des contrats aux termes 
desquels il reste des éléments a accomplit pour une ou 
plusieurs parties au contrat. Essentiellement, il s’agit de 
contrats dont les obligations n’ont pas encore été respectées 
enticrement. I] peut s’agir par exemple de baux, de droits de 
propriété intellectuelle et de contrats de travail. L’expression 
« contrat executoite » ne figure ni dans la LFI, ni dans la 
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Néanmoins, existence de ces contrats en situation 
dinsolvabilité force a se demander dans quelle mesure ces 
contrats privés, négociés de bonne foi et en tenant compte du 
risque comme il se doit, devraient étre modifiés ou résiliés, 
dans quelles circonstances et par qui. La modification ou la 
résiliation de ces droits contractuels changent les attentes, 
rendent l’exécution des contrats moins prévisibles et 
accroissent les risques, ce qui aura des consequences négatives. 
En outre, les deux parties au contrat peuvent subir un 
prejudice, car le maintien d’un contrat peut étre dans Pintéret 
superieur des deux parties. 


Il existe des dispositions législatives canadiennes dans 
ce domaine depuis un certain temps. La Loi sur les faillites 
adoptée en 1949 prévoyait peu de restrictions sur les contrats 
exécuteés; de plus, elle reconnaissait explicitement que les 
dispositions provinciales pouvaient s’appliquer aux beaux sur 
des biens immobiliers. Divers projets de loi d’ensemble des 
années 70 et 80, qui sont d’ailleurs tous restés en plan au 
Feuilleton, proposaient qu'une personne insolvable qui 
souhaitait faire une proposition pouvait résilier un contrat 
exécutoire, et autre partie au contrat avait le droit de 
presenter une réclamation pour dommages-intérets; la société 
insolvable pouvait rester en exploitation, mais lautre partie au 
contrat résilié n’€tait pas dans une situation pire que s’il y avait 


eu faillite. 


Les modifications apportées a la LFI en 1992 
prévoient que, apres le début d’une réorganisation, les 
créanciers garantis ne peuvent se prévaloir de leur garantie; 
elles empéchent également de résilier un bail et un accord 
de licence ou d’interrompre les services publics pour défaut 
de paiement. Par contre, les débiteurs peuvent résilier les 
baux portant sur des biens immeubles. 


Les temoins ont présente au Comité des opinions 
divergentes sur l’opportunité d’autoriser, avec la permission 
des tribunaux, la résiliation de contrats exécutoires par les 
spécialistes en insolvabilité ou les parties au contrat. Certains 
témoins nous ont dit qu’une société engagée dans une 
reorganisation devrait étre autorisée a résilier ces contrats. 
C’est ce qu’a soutenu par exemple M. Mendelsohn, qui a dit 
au Comité, a propos de la LACC, que « les entités en cours de 
reorganisation ont la capacité de résilier des contrats 
exécutoires [...] sous une supervision judiciaire adéquate ». 
Apres avoir signalé que, aux termes de la LFI, les baux 
commerciaux portant sur des biens mobiliers sont le seul type 
de contrat que lentité en cours de réorganisation peut résilier, 
il a soutenu qu’un régime cohérent de restructuration devait 
permettre a lentitée de résilier d’autres contrats exeécutoires 
également. Il nous a informés que, s’il fallait résilier des 
contrats exécutoites, il fallait les résilier, que la société soit 
grande ou petite. 


M. Mendelsohn a également exprimé l’avis que le 
syndic de faillite devait pouvoir assigner et transférer des 
contrats exécutoires a des tiers, notamment des contrats de 
licence et des baux sur des locaux. II estime qu’« un syndic de 
faillite devrait avoir le droit de réaliser, au profit des 
creanciers, la valeur €conomique de tous les avoirs, y compris 
ceux qui ont trait a des contrats exécutoires ». 


Le Groupe de travail conjoint sur la reforme du droit 
dinsolvabilité des entreprises a également parle de la 
possibilité de résilier des contrats exécutoires et de les assigner 
4 des tiers. A son avis, « il devrait exister un droit général de 
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résilier (rejeter) des contrats (y compris des baux sur des biens 
immobiliers) dans toutes les procédures de faillite et de 
reorganisation ». Bien qu'il ne croie pas que des organisations 
insolvables ou le syndic de faillite dotvent demander 
Yapprobation des tribunaux pour reésilier les contrats existants 
a la date du debut des procédures, le Groupe de travail 
conjoint a soutenu que « la loi pourrait imposer certaines 
conditions préalables a l’exercice du pouvoir de résiliation 
d’application générale ou a Pégard de certains types de 
contrat ». 


En ce qui concerne la capacité d’assigner des contrats 
exécutoites, le Groupe de travail conjoint a informé le Comité 
que « les syndics de faillite et les sequestres nommeés pat le 
tribunal devraient avoir le pouvoir d’assigner des contrats 
exécutoires (mais non les contrats financiers admissibles) aussi 
bien dans le cas de la poursuite des activités que dans celui 
d'une liquidation », sous reserve de quelques restrictions. Ila 
ajouté cependant que « les tribunaux devraient pouvoir 
interdire une assignation si la partie au contrat non en faillite 
établit que l’assignation proposée ne répond pas de facon 
substantielle aux criteres qui doivent raisonnablement 
s’appliquer avant de conclure des accords semblables ou que 
Passignataire proposé est moins solvable que le failli ne l’était 
lorsque le contrat exécutoire a été conclu et que des assurances 
raisonnables de paiement n’ont pas été fournies a Pégard du 
crédit a accorder a l’assignataire par la partie non en faillite aux 
termes du contrat exécutoire apres l’assignation ». 


Toutefois, Association des banquiers canadiens a dit 
au Comité que « les contraintes de la législation au sujet de 
Pinsolvabilite sur les contrats peuvent influer sur le 
comportement en matiere de contrats avant la situation 
dinsolvabilité et réduire la disponibilité de crédit. La nouvelle 
économie oblige les sociétés a etre innovatrices et dynamiques. 
Pour financer ces nouvelles entreprises, les financiers doivent 
pouvoir compter sur les termes négociés de leurs contrats. » 


Un cas particulier de contrat exécutoire, la convention 
collective, a été discuté par plusieurs témoins, dont des 
representants du monde syndical. En général, ils sont d’avis 


que les tribunaux ne devraient pas pouvoir mettre fin en Un cas particulier de 
totalité ou en partie a une convention collective. Les contrat exécutotre, la 
Travailleurs canadiens de Pautomobile ([CA-Canada) ont dit convention collective, a 
au Comité que « la LACC n/’autorise pas les tribunaux a été discuté par plusieurs 
abroger une convention collective. Et elle ne devrait pas le témoins, dont des 
faire. Pourtant, certains juristes et observateurs estiment que représentants du monde 
les cours supérieures au Canada ont la furidiction inhérente’ syndical. 


nécessaire pour rendre une ordonnance en vertu de la LACC 
afin de suspendre ou d’annuler temporairement une ou 
plusieurs dispositions d’une convention collective. Nous 
sommes fondamentalement en désaccord. » 


De lavis de ce syndicat, « il est incontestable que, si le 
maintien du statu quo est un objectif central de la LACC, alors 
les conditions d’emploi définies dans une convention 
collective au moment d’une ordonnance prise en vertu de la 
LACC doivent etre maintenues, étant entendu que les parties 
ont le pouvoir de négocier des modifications ». Dans cette 
optique, TCA-Canada a dit au comité que « la LACC devrait 
dire clairement que les tribunaux ne peuvent, dans l’exercice 
de leur ‘uridiction inhérente’ modifier, annuler ou passer 
outre les dispositions d’une convention collective sans le 
consentement de ’employeur et du syndicat en cause ». 


Les Metallurgistes unis d’Amérique ont fait part du 
meme point de vue au Comité : « (L)es tribunaux ne devraient 
pas avoir le droit, sous prétexte qu'il s'agit de la procédure 
convenue dans la LACC, de s'ingérer dans le fonctionnement 
des ententes convenues librement par le truchement de la 
négociation collective et ainsi d'entraver les droits de 
nombreux travailleurs. [...] les syndicats ont demontré, en 
période de crise véritable, qu'ils sont capables de faire preuve 
de sens des responsabilités et d'agir dans l'intéret supérieur de 
leurs membres en acceptant d'apporter a la convention les 
modifications nécessaites pour permettre a l'employeur de 
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sutvivte. Ce type de coopération devrait etre privilégié plutot 
qu'une méthode qui supprime les droits des travailleurs d'un 
trait de plume et fait fi de la préséance de la négociation 
collective. » 


De plus, le Congres du travail du Canada a établi une 
distinction entre les conventions collectives et les autres 
contrats exécutoires. I] a dit au Comite : « Pas plus que les 
employés ne sont comme les autres créanciers, les conventions 
collectives ne sont comme les autres contrats. [...] Les 
tribunaux de faillite ou ceux qui appliquent la LACC ne 
devraient avoir aucune competence a l’égard des conventions 
collectives. [...] Contrairement aux autres créanciers, les 
travailleurs ne sont pas en mesure de négocier les conditions 
en vertu desquelles ils pourraient etre créanciers de 
l'employeur. Contrairement aux créanciers, ils ne sont pas en 
mesute d'évaluer les risques qu'ils vont devoir assumet. 
Contrairement aux créanciers, ils ne peuvent garantir les 
obligations de l'employeur par le truchement d'une créance 
garantie. Contrairement aux cadtes supérieurs de l'entreprise 
en faillite, ils n'ont pas droit a des indemnités de depart, on ne 
leur donne pas de parachute doré grace a l'argent mis de coté 
dans des comptes en fiducie des lors protégés en cas de faillite. 
» 


La fédération du travail a également fait savoir au 
Comité qu’elle n’était pas en faveur de l’annulation des 
conventions collectives. A son avis, « la société débitrice et le 
syndicat sont dans la meilleure position pour évaluer les 
besoins de la société et sont également les parties qui ont le 
plus d’intéret a préserver la société comme entreprise en 
exploitation; elles sont donc les parties a qui il revient d’établir 
tout changement a apporter a la convention collective. La 
grande raison qui incite les parties a s’entendre est la menace 
de la faillite du debiteur, s’ils n’arrivent pas a une entente. [...] 
Ni les tribunaux, ni ’observateur, ni le s¢questre ne devraient 
avoir le pouvoir d’annuler ou de modifier une convention 
collective conclue dans un cadre législatif provincial ou 
fédéral. » Le Congres du travail du Canada va cependant plus 
loin et soutient que « la valeur de chaque concession devrait 
etre considerée comme une créance ordinaire qui n’est pas 


moins prioritaire dans l’évaluation que n’importe quelle autre 
créance ordinaire ». 


Appuyant le point de vue des syndicats, M™* Sara a fait 
observer que « traiter les conventions collectives comme des 
contrats exécutoires commerciaux qu’on peut résilier 
unilatéralement... pose de grands problemes ». 


Sur le plan des droits de propriete intellectuelle, 
l'Institut de propriété intellectuelle du Canada a exprimeé une 
preference pour une approche qui limiterait le droit de 
résiliation aux contrats « non rentables », par opposition aux 
« contrats exécutoires », car « ily a trop dincertitude au sujet 
des types d’accords qui seraient jugés ‘exécutoires’ ». 
L’Institut a également fait d’autres propositions de 
changement. 


Par exemple, il a recommandeé : que le délai d’exercice 
du droit de résiliation soit de trois mois; que les tribunaux 
disposent de la latitude voulue pour maintenir le contrat si la 
résiliation risque d’occasionner des difficultés excessives pour 
lesquels on ne peut obtenir de dommages-inteéréts; que les 
tribunaux puissent rendre une ordonnance annulant l’accord 
et ordonnant le paiement par le syndic de dommages-intéréts 
pour non-exécution; que les personnes lésées obtiennent le 
statut de créanciers du failli a la mesure de toute perte 
attribuable a l’annulation; que, lorsque le failli est un donneur 
de licence a l’égard de droits de propriété intellectuelle, le 
preneur de licence ait le droit de choisir, dans le mois suivant 
la reception de l’avis d’annulation, de conserver la licence. 
D’autres recommandations ont porte sur les brevets, les 
marques de commerce et les secrets commerciaux. 


De la méme facon, M. David Baird, c.r., de Torys LLP, 
a entretenu le Comité de questions relatives a la propriété 
intellectuelle et signalé qu'on se demandait deja depuis 
quelques années « si un syndic de faillite ou un donneur de 
licence en faillite ou un débiteur placé sous la protection de la 


LACC a le droit de répudier des licences délivrées par le failli 
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ou le débiteur insolvable ». Appuyant une recommandation de 
l'Institut d'insolvabilite du Canada, il a exprimé l'avis que « la 
LFI et la LACC devraient etre modifiées de facon a protéger 
un droit a la propriété intellectuelle semblable a celui qui est 
prévu aux Etats-Unis ». 


L’Union des écrivains du Canada a également formule 
des réflexions sur les questions de droit d'auteur, faisant 
rematquer que la LACC est muette la-dessus et elle s'est 
demande dans quelle mesure « la Loz sur /a faillite et 'tnsolvabilité 
s'appliquait moins fréquemment — ou ne s'appliquait pas 
initialement. [...] ... lorsqu'elle s'applique, la protection qu'elle 
offre aux écrivains est souvent limitée et souvent trop tardive. 
Un séquestre ou un syndic de faillite peut déja avoir cédeé les 
droits ou vendu I'inventaire, court-circuitant la réversion léegale 
des droits, ce qui prive l'auteur de possibles revenus générés 
pat les ventes et nuit aux possibilités futures de réimpression 
de son oeuvre. » Elle a également recommande qu'un syndic 
ne puisse ni transférer ni assigner les droits d'auteur ou 
quelque intéret a leur égard, étant donné que la relation entre 
un écrivain et son éditeur est personnelle; l'écrivain devrait 
pouvoir prendre des arrangements différents si son éditeur 
devient insolvable. Enfin, l'Union a signalé qu'on ne disait pas 
clairement si un accord d'édition était une assignation partielle 
des droits d'auteur ou un accord de licence dans lequel 
l'écrivain conservait les droits d'auteur. 


Le Comité croit que diverses questions ne sont pas 
reglées, concernant l’insolvabilite des donneurs ou preneurs de 
licence dans le contexte de la propriété intellectuelle, mais le 
droit de la propriété intellectuelle est un domaine hautement 
spécialisé, si bien que examen limité que nous avons fait de 
cet aspect particulier de ’insolvabilité ne nous permet pas de 
formuler des recommandations de changement sérieuses. 
Néanmoins, nous exhortons les parties intéressées a menet les 
discussions voulues pour trouver une solution satisfaisante a 
tout l’éventail des problemes que nous a signalés l'Institut de 
propriété intellectuelle du Canada. 


De facon plus générale, le Comité est favorable a Pidée 
une résiliation de tous les contrats exécutoites, estimant que 
la possibilite de prendre cette mesure améliore les chances de 


reorganisation et donc, en un sens, un nouveau depart pour ... Le Comité est 
Pentreprise, sur de nouvelles bases. Toutefois, nous sommes favorable a [idee d'une 
d’avis que les parties aux contrats exécutoires devraient réstlation de tous les 
discuter de bonne foi afin de négocier des changements contrats exécutoires, 
acceptables au contrat qui permettent a la fois d’atteindre leurs estimant que la 
objectifs et de maintenir le contrat, fut-ce sous une forme possibilité de prendre 
modifi¢e. Nous sommes fermement convaincus que, dans la cette mesure amelore les 
plupart des cas, les parties pourront trouver une solution chances de 
satisfaisante, mais il est probable qu'il arrivera que les parties reorganisation et done, 
ne puissent s’entendre, auquel cas les tribunaux devaient en UN Sens, Un nouveau 
permettre la résiliation. Toutefois, la réesiliation ne devrait étre départ pour lentreprise, 
permise que dans le respect de certaines conditions, dont des sur de nouvelles bases. 


efforts de bonne foi en vue de négocier des changements 
acceptables au contrat et le fait que, sans la résiliation, la 
restructuration buterait sur de graves difficultés. Croyant que 
cette approche promet plus d’equité, de prévisibilité et 
defficacite, le Comité recommande : 


Que la Loi sur /a faillite et ’insolvabilité et la Loi sur les 
atrangements avec les créanciers des compagnies soient modifiées 
pour permettre la résiliation des contrats exécutoires qui existent 
au début des procédures entamées aux termes des deux lois. Cette 
résiliation devrait valoir pour tous les contrats exécutoires, pourvu 
que certaines conditions soient respectées. Plus particuli¢rement, 
le débiteur devrait étre tenu d’établir qu’il est impossible ou trés 
difficile de restructurer l’entreprise sans cette résiliation, l’autre 
partie au contrat devrait étre autorisée a demander des dommages- 
intéréts a ’égard de la restructuration et le débiteur devrait aussi 
avoir la charge d’établir que des négociations aprés le dépdt de la 
requéte ont été menées de bonne foi en vue d’alléger les aspects 
trop onéreux de la convention collective et que la résiliation est 
nécessaire a une restructuration viable. 
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En outre, le Comité est d’avis que les syndics, les 
se€questres nommeés pat les tribunaux et les observateurs 
devraient pouvoir assigner des contrats exécutoites lorsque 
cela permet de relever la valeur des actifs et donc d’augmenter 
les montants a répartir entre les créanciers. Il est vrai qu’il 
n’est pas alors possible a Pautre partie au contrat de choisir son 
partenaire commercial, mais nous estimons que, si cette 
nouvelle partie au contrat n’est pas pire, financierement, elle ne 
subira pas de prejudice. En outre, lefficience et lefficacité — 
deux principes qui, selon nous, caractérisent notre systeme 
d’insolvabilite — s’en trouveraient renforcées. Dans cette 
optique, le Comité recommande : 


Que la Loi sur /a faillite et ’insolvabilité et la Loi sur les 
atrangements avec les créanciers des compagnies soient modifiées 
de telle sorte que les syndics, les séquestres nommeés par le 
tribunal et les observateurs puissent, si un jugement les y autorise, 
céder des contrats exécutoires s’il + 1 lieu, relativement a 
exploitation ou a la liquidation, pourvu que deux conditions 
soient respectées : le cessionnaire proposé jouit d’un crédit au 
moins égal a celui qu’avait le débiteur au moment de la conclusion 
du contrat; le cessionnaire proposé accepte d’indemniser l’autre 
partie pour toute perte pécuniaire découlant du défaut de 
paiement par le débiteur ou de donner l’assurance satisfaisante 
d’une prompte indemnisation. 


ey 4 
Set 


L’indemnisation des accidentés du travail, fondée sur 
un systeme qui remonte a 1884, en Allemagne, est une forme 
d’assurance concue pour aider les employés qui se blessent au 
travail ou souffrent d’une maladie professionnelle a recevoir 
une indemnisation et, idéalement, a retourner au travail. 
Essentiellement, il s’agit d’un compromis entre ’employeur et 
les employes. Lorsque des lois en ce sens ont été adoptees 
dans l’ensemble du Canada, les travailleurs ont renoncé au 
droit de poursuivre leurs employeurs pour des blessures subies 
au travail, tandis que les employeurs ont accepté de contribuer 
aun fond qui, sans égard a la faute, finance les prestations 
versées en raison de blessures subies au travail ou de maladies 
professionnelles. 


Au Canada, les regimes d’indemnisation des travailleurs 
veillent généralement a ce que les travailleurs blessés 
recoivent : les premiers soins en milieu de travail ou dans 
Pétablissement de santé le plus proche; des prestations 
pendant qu’ils se remettent de leurs blessures; au besoin, des 
services de réadaptation pour aider employe a retourner au 
travail ou a reprendre un travail modifié si les circonstances 
exigent. 


Avant 1997, la LFI prévoyait que les créances des 


commissions des accidents du travail avaient la priorite sur les Dna 1997 ,.ta LET 
creances ordinaires. Cette prioritée a cessé d’exister a Pegard prevoyait que les 

des faillites postérieures a 1997, apres quoi ces créances creances des 
n’étaient garanties que si on enregistrait ou obtenait autrement commissions des 

une surete comme peuvent le faire les personnes autres que la accidents du travail 
Couronne ou une instance d’indemnisation des accidentés du avatent la priorité sur 
travail. En général, donc, les créances des commissions des les créances ordinaires 


accidents du travail sont traitées comme des créances 


ordinaires depuis 1997. 


L’Association des commissions des accidents du travail 
du Canada a parlé au Comité du role important que 
Pindemnisation des travailleurs joue « comme composante 


153 


154 


essentielle d’un soutien social et économique inteégré qui est 
fondamental pour notre société ». Comme programmes de 
services et de remplacement du salaire, les régimes 
d’indemnisation ont assuré en 2001 a quelque 374 000 
travailleurs canadiens et a leur famille une série de prestations 
comprenant le remplacement du salaire, des soins de santé, des 
services de réadaptation et des prestations aux familles en cas 
de décés. L’ensemble de ces services et prestations s’est élevé 


a 6 milliards de dollars. 


On a explique au Comité que, avant les modifications 
apportées recemment a la LFI, les contributions aux 
commissions des accidents du travail étaient considérées 
comme une fiducie présumée. Depuis 1996, la suppression de 
ce statut a entrainé des pertes estimees a 175 millions de 
dollars pour les commissions, car elles sont désormais traitées 
comme des créances commerciales ordinaires. On nous a dit 
que, par voie de conséquence, cette perte avait compromis les 
prestations et services qui, autrement, auraient été assurés aux 
travailleurs blessés et a leur famille. De lavis de Association, 
ce statut moins avantageux ne tient pas compte du role que 
lindemnisation des travailleurs a joue par le passé comme 
« programme d’assurance public répondant aux besoins 
économiques et sociaux des travailleurs blessés et de leurs 
familles ». A son avis, ce role est fondamentalement différent 
de celui des créanciers commerciaux. 


Par consequent, l’Association a recommande que la Loz 
sur la failhite et linsolvabihté soit modifiée de fagon a reconnaitre 
les contributions aux commissions des accidents du travail 
comme des fiducies présumées, ce qui leur donnerait le meme 
rang de priorite, parmi les créanciers garantis, que le Régime de 
pensions du Canada et le Regime de rentes du Quebec et les 
cotisations a l’assurance-emploi, devant les établissements de 
crédit et d’autres créanciers garantis. A son avis, le fait de 
permettre aux commissions des accidents du travail de 
recouvrer leurs créances dans les cas de faillite n’aurait qu’un 
effet négligeable sur les couts du crédit au Canada. 


La conséquence de ce changement serait que, dans les 
faillites, les créances des commissions des accidents du travail 
auraient la priorité sur celles d’une banque ou d’autres 
établissements de crédit dans toutes les administrations. 
L’Association a expliqué au Comité que ce traitement 
presenterait plusieurs avantages. Tout d’abord, il « (assurerait) 
la primauté et la durabilite du régime de sécurité sociale et 
financiere ». L’indemnisation des accidentés du travail est, 
tout comme I’assurance-emploi, le Régime de pensions du 
Canada et le Régime de rentes du Quebec, « fondamentale 
pour la societe canadienne... et doit etre protegée contre les 
pertes de revenus lorsqu’un employeur declare faillite ». Il 
s’agit d’un élément clé du programme de sécurité social du 
Canada et le régime « devrait etre reconnu comme un 
creancier garanti qui est au service de l’intéret public et non 
comme n’importe quel créancier commercial ». 


Deuxiemement, alors que les lois des provinces et des 
territoires donnent la priorité aux contributions aux régimes 
d’indemnisation des travailleurs, dans les faillites, la LFI ne le 
fait pas. Il y a donc « deux systemes différents de répartition 
des actifs du débiteur selon qu’il y a ou non officiellement 
faillite ». De ce point de vue, si on modifiait la LFI pour 
accordert la priorité a ces créances, on contribuerait a assurer la 
coherence legislative dans toutes les administrations et on 
favoriserait « la certitude dans les relations commerciales ». 


Troisiemement, le fait de donner la priorité aux 
contributions aux régimes d’indemnisation des accidentés du 
travail concourrait a assurer une « répartition équitable des 
actifs du déebiteur », étant donné que le Régime de pensions du 
Canada et le Régime de rentes du Québec, l’assurance-emploi 
et ’indemnisation des accidentés du travail seraient « sur le 
meme pied, comme mesures de sécurité du revenu et 
fiducies ». 


Quatriemement, si les contributions a ’indemnisation 
des accidentés du travail retrouvent leur statut d’avant 1997, 
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on favorisera la « durabilité economique des régimes 
d’indemnisation ». Il est important que ces régimes puissent se 
maintenir, étant donne qu’il faut que les contributions 
demeurent abordables, pour aider les entreprises a limiter leurs 
couts de main-d’ceuvre et a renforcer leur compétitivite; le fait 
que ces contributions restent abordables fait également que le 
Canada est un pays plus attrayant pour les investisseuts. 
D/apres P’Association, puisque les commissions des accidents 
du travail ne peuvent pas, a Pheure actuelle, recouvrer leurs 
créances indirectement aupreés des societés insolvables, les 
employeuts qui versent des contributions se trouvent a payer 
pout les faillites. De plus, les « contributions impayées font 
augmenter les couts des employeurs qui honorent leurs 
obligations », puisqu’il faut relever les contributions. 


Enfin, en accordant la priorité aux contributions a 
Yindemnisation des accidentés du travail, on ferait en sorte que 
les parties responsables assument les conséquences des 
mauvaises décisions en matiere de crédit. L’Association croit 
que « la LFI fait reposer la charge des mauvais préts 
commerciaux sut les régimes d’indemnisation des travailleurs 
plutét que sur les préteurs, qui devraient ’assumer ». A titre de 
programmes preévus par voie législative, les regimes 
d’indemnisation des accidentés du travail ne peuvent choisir 
leurs clients ni limiter leurs risques. Les commissions des 
accidents du travail doivent accepter les réclamations des 
travailleurs blessés, que leurs employeurs aient versé ou non 
leurs contributions, et il leur est impossible de refuser d’assurer 
les eux de travail ou les employeurs qui peuvent entrainer des 
obligations importantes ou qui ne versent pas leurs 
contributions. L’Association estime que les banques et les 
etablissements de crédit peuvent, a P'inverse, choisir leurs 
clients pour gérer le risque. 


L’Association a également dit au Comité que le systéme 
actuel ne permettait pas a la LFI d’atteindre un de ses 
objectifs : « ... Pun des objectifs de la LFI est la répartition 
equitable des actifs du débiteur entre les créanciers. Dans la 
realite, cependant, le systéme est injuste envers les travailleurs, 


les employeurs et les commissions des accidents du 
travail, car il permet aux preteurs de se servir de la LFI pour 
recupérer les actifs du failli, ce qui va a l’encontre des intéréts 
des travailleurs, des employeurs et des commissions des 
accidents du travail. » 


Etant donné que l’indemnisation des accidentés du 
travail est un elément de nos programmes de sécurité sociale, 
P Association a soutenu que « du point de vue de la politique 
d’intéret public, les regimes d’indemnisation ne devraient pas 
etre penalisés ni désavantagés dans les procédures de faillite. 

I ne faut pas que la stabilité financiere des régimes 
d’indemnisation des travailleurs soit exposée a des risques, et il 
ne faut pas que la capacité des commissions des accidents du 
travail @honorer leurs engagements soit affaiblie du fait des 
difficultés a recouvrer les contributions. » 


On a expliqué au Comité que, par voie de 
consequence, la capacité des commissions des accidents du 
travail de verser des prestations serait accrue et 
Pindemnisation des travailleurs serait traitée de la meme facon 
que l’assurance-emploi, le Regime de pensions du Canada et le 
Régime de rentes du Québec, qui, selon l’Association, 
protegent les salaires de la meme facon. Le rétablissement de 
Pordre de priorité réduirait les pertes de revenus des 
commissions, face aux banques a charte, en cas de faillite. La 
consequence de ce changement serait que, dans les faillites, les 
creances des commissions des accidents du travail auraient 
priorité sur celles des banques ou autres établissements de 
credit dans toutes les administrations. 


Tout en convenant que l’indemnisation des travailleurs 
fait partie intégrante d’un systeme concu pour aider les 
travailleurs et leurs familles en cas de maladie ou d’accident du 
travail, le Comité n’a pas pu souscrite aux recommandations 
de Association des commissions des accidents du travail du 
Canada. A notte avis, il faudrait revenir a la situation d’avant 
1997, ot les créances de toutes les commissions des accidents 
du travail avait la priorité sur les créances ordinaires. En outre, 


Le Comité convient que 
lindemnisation des 
travailleurs est un 
élément clé dans un 
systéme concu pour 
aider les travailleurs et 
leurs familles en cas de 
malate ou de lesion hée 
au travail, mais il ne 
peut appuyer la 
recommandation de 
L’Association des 
commussions des 
accidents du travail du 


Canada. 


157 


. t importe de 

- > 
signaler qu'une autre 
recommandation 
formulee dans le present 
rapport integreratt, st 
elle était adoptee, les 
priorites prévues dans la 


LT gyalAGGs. 


il importe de signaler qu’une autre recommandation formulée 
dans le présent rapport intégrerait, si elle était adoptée, les 
ptiorités prévues dans la LFI a la LACC; cette modification 
aurait pour effet d’accorder aux créances concernant les 
contributions aux commissions des accidents du travail le 
meme traitement aux termes de la LACC qu’aux termes de la 
LFI. De ce point de vue, le Comité recommande : 


Que la Loi sur Ia faillite et Pinsolvabilité ne soit pas modifiée pour 
remanier le traitement des cotisations a une commission des 
accidents du travail. 
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Aux termes de la LFI, les sequestres sont nommeés 
pour liquider les actifs du débiteur au profit des créanciers 
garantis. De plus en plus, on a recours a des séquestres 
provisoires a cette fin. Il existe cependant des preoccupations 
au sujet de ’ampleur des pouvoirs du séquestre provisoire, des 
bases juridiques de la portée des ordonnances rendues et des 
repercussions sur les droits des tiers qui sont touches, en 
Pabsence de decisions judiciaire établissant la nécessité des 
liquidations avant le jugement. 


Avant 1992, le role du séquestre provisoire était celui 
de « gardien temporaire » des biens du débiteur, et ce 
s€questre était nommeée pour protéger les actifs ou Pintéret des 
creanciers, dans l’attente d’une ordonnance de séquestte. 
Toutefois, a certains endroits, le s¢questre provisoite est utilisé 
dune facon qui lui permet de prendre possession des actifs du 
debiteur, d’exploiter son entreprise et, dans certains cas, de 
vendre des actifs et de répartir le produit entre les créanciers 
garantis avant le prononceé du jugement. II arrive donc parfois 
que les pouvoirs du sequestre provisoire ressemblent fort a 
ceux d’un syndic ou d’un séquestre nommeé par le tribunal; par 
contre, le séquestre provisoire n’est pas lié aux devoirs et 
responsabilités d’un syndic ou d’un séquestte. 


L’Association du Barreau canadien a soutenu que le 
role élargi de certains séquestres provisoires n’assure pas de 
protection au deébiteur, aux creanciers ordinaires ni aux tiers 
qui sont touchés. Selon elle, il faut définir ce role plus 
clairement. En outre, elle croit que, si les séquestres 
provisoires jouent un role analogue a celui des séquestres 
nommeés pat les tribunaux, ils doivent avoir les memes 
obligations et étre soumis aux memes exigences; lorsque les 
roles sont analogues, la définition de « séquestre » devrait etre 
modifi¢e de facon a englober les « séquestres provisoires ». 


Avant 1992, le role du 
séquestre provisoire était 
celui de « gardien 
temporatre » des biens 
du délbiteur, et ce 
séquestre etait nomme 
pour protéger les actifs 
ou l'intérét des 
créanciers, dans lattente 
d'une ordonnance de 
séquestre. 
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Selon nous, le terme Le Comité croit que le role des s€questres provisoires a 


« provisoire » devrait évolué dans le temps et qu'il faut définir clairement leurs roles, 
signifier justement devoits et obligations. Selon nous, le terme « provisoire » 

« provisoire ». Si est devrait signifier justement « provisoire ». S’il est nécessaire ou 
necessaire ou souhaitable d’elargir le role du séquestre provisoite, alors il 
souhattable délargir le faudrait modifier les lois pour en tenir compte. C’est au fond 
role du séquestre une question d’équiteé et de prévisibilité, car les séquestres 
provisoire, alors il provisoires qui agissent de fagon semblable aux syndics ou aux 
faudrait modsfier les lois sequestres nommeés par les tribunaux devraient avoir non 

pour en tenir compte. seulement les memes pouvoits, mais aussi les memes devoirs 


et responsabilités. Par conséquent, le Comité recommande : 


Que la Loi sur Ja faillite et ’insolvabilité soit modifiée de fagon a 
préciser le réle du séquestre provisoire, la durée de ses fonctions et 
le sens du terme « provisoire ». En outre, la définition du terme 

« séquestre » devrait étre modifiée de fagon a englober les 
s€questres provisoires lorsqu’ils agissent d’une maniére analogue a 
celle des séquestres nommeés par le tribunal. 
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Pendant une reorganisation, une société insolvable 
peut profiter de ’occasion pour se départir d’une partie de ses 
activites et se procurer ainsi des capitaux, éviter une 
diminution plus importante de valeur ou mieux se concentrer 
sut les éléments solvables de ses activités. Parfois, on peut en 
atriver a une solution qui ne fait que des gagnants : les societés 
insolvables peuvent accroitre leurs chances de survie, car elles 
obtiennent des capitaux et peuvent se concentrer sur leurs 
activités solvables, et les créanciers évitent une plus grave 
diminution de la valeur de leurs creances. Ces ventes se font 
en dehors du cours normal des activités de organisation. 
Parfois, la meilleure solution, pour les actionnaires, consiste a 
vendre l’entreprise dans son entier. 


A Pheute actuelle, les tribunaux exercent leur 
juridiction inhérente en approuvant ces ventes d’actifs. Mais 
ils le font sans trouver dans la loi d’orientation qui les aide a 
décider quand et comment ces ventes doivent se faire. 


Le Groupe de travail conjoint sur la réforme du droit 
d’insolvabilite des entreprises a dit au Comité que « dans les 
faits, les restructurations réussies exigent normalement bien 
plus que Pobtention de concessions financiéres des créanciers 
existants. Il faut habituellement une restructuration des 
activités et une restructuration financiere. [...] Le débiteur 
peut devoir vendre ou fermer des parties de son entreprise, 
soit pour obtenir de nouveaux capitaux, soit pour se départir 
des eléments en difficulté de ses affaires afin de sauver ceux 
qui sont financierement saines. [...] Dans certaines situations, 
les objectifs socio-economiques du systeme d’insolvabilité 
peuvent etre plus facilement atteints en vendant l’entreprise 
du debiteur en tant qu’entité en exploitation a un nouveau 
proprictaire, plutot qu’en restructurant la personne morale qui 
est le proprietaire actuel de l’entreprise. » 


Pendant une 
reorganisation, une 
société insolvable peut 
projiter de loccasion 
pour se départir d'une 
parte de ses activites et 
se procurer ainsi des 
capitaux, eviter une 
diminution plus 
importante de valeur ou 
meux se concentrer sur 
les éléments solvables de 
ses achuites. 
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Le Groupe de travail conjoint a présenté au Comité une 
liste non exhaustive de lignes directrices qui, selon lui, 
constitueraient une « orientation substantielle » pour les 
tribunaux, au sujet des facteurs a considérer pour décider s’il 
faut approuver la vente de tout ou pattie des actifs comme 
entteprise en exploitation pendant les procédures prévues pat 
la LACC. Ila proposé plus particulierement que le tribunal 
essaie de voir si le processus de vente a été mene : 


« a) de facon equitable et raisonnable; 
b) par un administrateur en insolvabilite; 


¢) par un agent principal de restructuration crédible et 
indépendant relevant d’un comité de restructuration 
crédible et indépendant du conseil d’administration, 
avec ou sans la surveillance des tribunaux; 


d) en consultation avec les principaux créanciers. » 


Lorsque le débiteur, au lieu de procéder a une 
reorganisation aux termes de la LACC, a présenté une 
proposition en vertu de la LFI, il peut ne pas y avoir d’agent 
ou de comité charge de la restructuration. Dans ce cas, on 
devrait demander aux principaux créanciers leur point de vue 
et Pobtenir, comme cela est prévu dans les réorganisations aux 
termes de la LACC, mais en insistant davantage sur leurs 
opinions. 


Le Comité a également été mis au courant des « flips », 
par lesquels des actionnaires, des administrateurs ou des 
dirigeants d’une société interviennent dans la vente d’actifs, 
lorsqwils ont des intéréts financiers importants a l’égard de 
lacheteur des actifs ou de la transaction de vente. Le Groupe 
de travail conjoint a signale que, dans certains cas, une vente 
de cette nature pouvait étre bénéfique, car elle maximise la 
valeur réalisable pour les créanciers. I] croit néanmoins que 
ces ventes ne devraient étre permises que dans des 
« circonstances exceptionnelles », a moins qu'il n’y ait « un 
processus de vente 


acceptable, soumis soit a la surveillance des tribunaux ou 
mené par des personnes qui agissent en toute indépendance 
pat rapport a ces personnes ». 


Le Comité croit également qu'il y a des citconstances 
ou tous les intéressés tireraient des avantages si une sociéte 
insolvable se départait de tout ou partie de ses actifs, soit pour 
obtenir des capitaux ou éeviter des pertes plus graves aux 
creanciers, soit pour se concentrer sur ses activites solvables. 
Nous estimons néanmoins que les tribunaux doivent dire leur 
mot dans l’approbation de ces ventes et quils doivent recevoitr 
un minimum d’indications sur les exigences a satis faire 
pendant le processus de vente. Enfin, a notre avis, les ventes 
d’actifs a des actionnaires, des administrateurs, des agents ou 
des cadres supérieurs — en totalité ou en partie — ne devraient 
se faire qu’en des circonstances exceptionnelles, c’est-a-dire, 
notamment, dans les situations ou il peut etre établi que la 
vente serait a Pavantage des créanciers. Convaincu que ces 
ventes contribueraient a une équite et a une efficience plus 
grandes, le Comité recommande : 


Que la Loi sur /a faillite et Pinsolvabilité et la Loi sur les 
arrangements avec les créanciers des compagnies soient modifiées 
pour permettre au débiteur, sous réserve de l’approbation 
préalable du tribunal, de vendre une partie ou la totalité de ses 
actifs, en dehors du cours normal des affaires, dans le cadre de la 
réorganisation et sans se conformer aux dispositions législatives 
sur la vente en bloc. De la méme fagon, le débiteur devrait pouvoir 
vendre la totalité ou la quasi-totalité de ses actifs dans le cours 
normal des affaires. Lorsqu’on lui demande la permission de 
vendre, le tribunal devrait voir si le processus de vente est mené de 
facon juste et raisonnable et si les principaux créanciers ont regu 
un préavis raisonnable de la vente proposée, dans les 
citconstances, et s’ils ont eu part dans la décision de vendre. I] ne 
faudrait permettre aucune vente aux actionnaires dominants, aux 
administrateurs ou aux dirigeants ou cadres supérieurs du 
débiteur ayant un intérét financier appréciable a l’égard de 
lacheteur ou de la transaction de vente, sinon dans des 
circonstances exceptionnelles. 


Dans les procédures 
pour insolvalihte, 
surtout les 


réorganisations AUX 
termes de la LACT et 
les propositions 
formulees en vertu de la 
LFI, tous ceux ad qui 
un pouvotr a ete confere 
devraient agir de bonne 
fot, avec competence et a 
Labri de tout conflt 

d ‘intéerets. 
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Dans les procédures pour insolvabilité, surtout les 
réorganisations aux termes de la LACC et les propositions 
formulées en vertu de la LFI, tous ceux a qui un pouvoir a été 
conféré devraient agir de bonne foi, avec compétence et a 
Pabri de tout conflit d’intérets. Ils devraient aussi, avec 
diligence et consciencieusement, s’acquitter de leurs 
responsabilités. En somme, la bonne gestion doit prévaloir. 
Dans une certaine mesute, la bonne gestion est assuree grace 
aux obligations imposées aux spécialistes en insolvabilité 
nommeés ou approuves par les tribunaux, y compris les syndics, 
les séquestres et les observateurs. Et cette gestion est 
améliorée lorsque les intervenants sont autorisés et que tous les 
intéressés agissent dans la transparence. 


Le Groupe de travail conjoint sur la réforme du droit 
d’insolvabilité des entreprises a expliqué au Comite qu’« il faut 
accorder une reconnaissance legislative a ’importance d’une 
bonne gestion des entreprises qui éprouvent des difficultés 
financiéres ». Ila également signalé que « la gestion des 
affaires d’un débiteur insolvable nécessite souvent la recherche 
dun compromis entre les intérets divergents de parties qui ont 
des créances dune valeur et d’un degre de priorite différents, 
face a une incertitude considérable au sujet des valeurs de 
Pentreprise et des actifs du débiteur ». Il croit qu’« il y a des 
situations ou les tribunaux devraient avoir la possibilité de 
modifier la gestion du débiteur, notamment en remplacant la 
totalité ou une partie des administrateurs ou en nommant une 
partie compétente ayant une certaine autorité pour gérer les 
activites du débiteur ». 


L’Association du Barreau canadien s’est prononcée en 
faveur de Pindépendance des spécialistes en insolvabilité. Elle 
a recommande l’adoption d’une « norme générale 
d’indépendance des représentants en insolvabilité ». 


Le Comité s’intéresse depuis longtemps a la bonne 
gestion, il a publi¢ un certain nombre de rapports portant sur 
les principes dune bonne gestion, notamment son rapport de 
1996, La réwe des sociétés, et notre rapport de 2003 Apres « La 
tempéte du siecle » : Réetablir la confiance des investisseurs. Dans le 
contexte actuel, nous croyons que tous les agents des 


tribunaux qui s’occupent des procédures prévues par la LFI ... la bonne gestion de 
ou la LACC devraient agir d’une maniere qui se caracterise par organisation en cause 
la bonne foi, ’exécution compétente de leurs fonctions et la dans la restructuration 
liberté de tout conflit d’intérets, réel ou percu; il faut qu'il y ait est necessaire, et ses 
divulgation de tout ce qui est susceptible d’étre interpréte admunistrateurs doivent 
comme un conflit d’intéréts. Un comportement conforme a soutenir les efforts de 
une norme comme celle-la assurerait l’équité, la prévisibilite et restructuration ... 


la transparence que nous recherchons et, chez les intéressés, 
tant canadiens qu’étrangers, il donnera la confiance que notre 
regime relatif a l’insolvabilité est integre. En outre, la bonne 
gestion de l’organisation en cause dans la restructuration est 
nécessaire, et ses administrateurs doivent soutenitr les efforts 
de restructuration, a défaut de quoi ils devraient étre 
remplacés, et une bonne structure de gestion devrait etre mise 
en place. Pour ces raisons, le Comité recommande : 


Que la Loi sur /a faillite et ’'insolvabilité et la Loi sur les 


arrangements avec les créanciers des compagnies soient modifiées 
pour permettre au tribunal de remplacer une partie ou la totalité 
des administrateurs du débiteur au moment des propositions ou 
de la réorganisation, si la structure de gestion nuit a l’élaboration 
et a la mise en ceuvre d’une solution permettant la poursuite de 
exploitation. En outre, avant sa nomination, le syndic ou 
observateur devrait divulguer au tribunal toute relation 
commerciale et juridique qu’il a ou a eue avec le débiteur. Le 
vérificateur ou le plus récent ancien vérificateur du débiteur ne 
devrait pas étre autorisé a devenir l’observateur. En outre, en cas 
d’échec de la restructuration, il devrait étre interdit a ’observateur 
de devenir le syndic ou le séquestre pour un créancier garanti. 
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Le Comité croit que, 


... Les tribunaux 
devratent conserver, aux 


termes de la LFI et de 


la VO AC OORT ER Anin neta aA 
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En général, le recours a la « régle de la majorité » peut 
faire probleme, car elle peut etre utilisée de maniere abusive 
par des parties li¢es ou des parties qui tirent des avantages 
accessoires des décisions du groupe. Etant donné la possibilité 
que ce probleme surgisse, la LFI et la LACC donnent aux 
tribunaux la discrétion nécessaire pour rejeter un plan de 
restructuration ou une proposition, meme s’ils ont éte 
approuvés pat la majorite des créanciers. Toutefois, les lois ne 
donnent que des indications trés succinctes sur la fagon dont 
les tribunaux doivent exercer cette discretion. 


Tandis que la LFI donne des directives sur la marche a 
suivre pour faire approuver un plan de restructuration, la 
LACC est presque totalement muette a ce sujet. 


Le Groupe de travail conjoint sur la réforme du droit 
d’insolvabilitée des entreprises a expliqué au Comité que la 
disposition de la LFI au sujet du vote d’un créancier qui est lié 
au débiteur devrait etre reprise dans la LACC et que les 
creanciers minoritaires devraient étre protégés au moyen d’une 
exigence de la LFI et de la LACC: « les créanciers minoritaires 
dissidents ne doivent pas étre plus lésés par le plan de 
reorganisation quils ne le seraient par une liquidation ». 


voulue pour rejeter uN Le Comité croit que, par souci d’équite et de 


plan de restructuration previsibilite, et compte tenu du fait que les modalités de vote a 
meme lorsque celut-ct a la majorité peuvent etre utilisées de facon abusive, les 

le soutien de la majorite tribunaux devraient conserver, aux termes de la LFI et de la 
des créancters qui LACC, la discrétion voulue pour rejeter un plan de 

votent. restructuration meme lorsque celui-ci a le soutien de la 


majorite des créanciers qui votent. Pour aider les tribunaux a 
deécider s’il y a lieu d’exercer cette discrétion, nous estimons 
qu'il serait utile d’exiger du syndic ou de Pobservateur qu’ils 
donnent leur opinion et disent si les créanciers dissidents 
risquent de recevoir moins aux termes du plan qu’en cas de 
liquidation. Nous estimons aussi que, dans certains cas, les 
perspectives de 
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reorganisation fructueuse sont améliorées lorsque lavoir des 
proprictaires est reorganise. Pour l’instant, aucune des deux 
Lois n’autorise les tribunaux a reorganiser le capital-actions. A 


notte avis, cette lacune limite l’efficacite des réorganisations. Pour linstant, aucune 
Nous croyons que les tribunaux devraient avoir ce pouvoir et des deux Lots 
devraient pouvoir lexercer pour reorganiser le capital-actions n autorise les trbunaux 
avec ou sans le consentement des actionnaires, qui pourraient a reorganiser le capital- 
opposer leur veto a un arrangement au détriment des actions. 


creanciers. Pour ces raisons et au nom d’une equite, d’une 
previsibilité et @une efficacité plus grandes, le Comité 
recommande : 


Que la Loi sur Ia faillite et ’insolvabilité et la Loi sur les 
arrangements avec les créanciers des compagnies soient modifiées 
de facon a exiger que le syndic ou lobservateur, relativement a une 
demande d’approbation judiciaire d’un plan de réorganisation, 
donnent au tribunal une opinion selon laquelle, collectivement, les 
créanciers garantis et les créanciers non garantis ne recevront 
probablement pas moins, grace au plan, que ce que la liquidation 
leur aurait assuré. En outre, le paragraphe 54(3) de la Los sur la 
faillite et ’insolvabilité concernant les créanciers liés devrait étre 
repris dans la Loi sur les arrangements avec les créanciers des 
compagnies. Enfin, les lois devraient étre modifiées de fagon a 
donner au tribunal qui approuve un plan de réorganisation le 
pouvoir d’approuver une restructuration de lavoir du débiteur, 
avec ou sans l’approbation des actionnaires. 
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... dans les situations 
dinsolvabihte, i! n’y a 
par définition pas assex 
dactifs realisables pour 
honorer toutes les 
creances ... 


La LFI prévoit un ordre de priorité dans la repartition 
du produit de la réalisation des actifs du débiteur. Le plan de 
repartition, qui reconnait implicitement que, dans les situations 
d’insolvabilité, il n’y a par définition pas assez d’actifs 
réalisables pour honorer toutes les créances, prévoit que — sous 
reserve des créances des créanciets garantis — certains autres 
groupes de créanciers, comme les employés, les municipalités 
et les proprictaires ont la priorité sur les autres créanciers 
ordinaires dans repartition du produit de la liquidation des 
actifs du débiteur, sous réserve de certaines limites. 


Les priorités prévues dans la LFI ne s’appliquent pas 
aux procédures de la LACC ni a la mise sous séquestre. En 
outre, des lois provinciales et territoriales ont créé des suretés 
et fiducies présumées qui donnent la priorité a certaines 
creances, meme sur celles de créanciers garantis et, toute facon, 
sut celles des creanciers ordinaires. La priorité accordée a 
l'Etat s’applique dans le cas des procédures appliquées en vertu 
de la LFI, mais non a celles de la LACC ni aux mises sous 
sequestres. 


A propos des différences dans lordre de priorité, le 
Groupe de travail conjoint sur la réforme du droit 
dW insolvabilité des entreprises a fait observer que rien ne les 
justifie. I] préconise l’application des régles de priorité de la 
LFI dans les procédures aux termes de la LFI et de la LACC et 
des mises sous se€questre, disant que « les droits relatifs des 
creanciers ne devraient pas varier selon la nature des 
procédures ». 


Dans un souci d’équité, le Comité croit également que 
les mémes régles de priorite devraient régir la repartition du 
produit de la liquidation des actifs du débiteur, quelle que soit 
la loi sur P'insolvabilite qui régit les procédures. Pour cette 
raison, il recommande : 
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Que la Loi sur les arrangements avec les créanciers des 
compagiies soit modifiée par Pajout des régles de la Loi sur la 
faillite et insolvabilité régissant l’établissement des priorités. 
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Comme instrument de 


gestion du risque, les 
fiducies commerciales — 
ou de revenu — peuvent 
servir de moyen de 
financement. 


Comme instrument de gestion du risque, les fiducies 
commerciales — ou de revenu — peuvent servir de moyen de 
financement. En fait, on a estimé que 86 % des placements 
initiaux au Canada, en 2002, ont été des participations a des 
fiducies de revenu. En 2003, plus de 100 fiducies de revenu, 
ayant une capitalisation dépassant les 45 milliards de dollars, 
€taient inscrites a la Bourse de Toronto. 


Pour donner une explication simpliste, une fiducie vend 
des participations au public et investit dans une entreprise. Les 
détenteurs de participations sont les bénéficiaires de la fiducie 
et les fiduciaires détiennent tout ou partie du capital de 
Pentreprise; la majeure partie des fonds est avancée a 
Pentreprise sous forme de pret. Les conditions du pret 
prévoient souvent que le revenu avant dépenses en intéréts est 
remis aux fiduciaires comme intérét. Ce qui réduit le revenu 
imposable de l’entreprise. A leur tout, les fiduciaires 
répartissent ces montants entre les detenteurs de 
participations, et cet argent est imposé comme revenu du 
détenteur de participation. Du point de vue du détenteur, on 
peut dire que détenir une participation dans une fiducie de 
revenu est analogue a détenir une participation au capital d’une 
entreprise. 


Selon le Groupe de travail conjoint sur la réforme du 
droit d’insolvabilité des entreprises, il faudrait modifier la LFI 
pout préciser que les fiducies utilisées comme moyen de 
financement peuvent etre liquidées aux termes de la LFI, mais 
qu’elles ne peuvent faire Pobjet dune reorganisation. 


M. Leonard a expliqué au Comité que le probleme des 
fiducies de revenu, du point de vue d’une faillite ou d’une 
reorganisation, est que leur structure est telle qu’il n’est pas 
évident qu’elles soient visées par la LFI ou la LACC. Ce qu'il 
propose, c’est de modifier les deux lois pour que ces fiducies, 
qui deviennent tres importantes au Canada sur le plan 
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commercial, puissent faire ’objet d’une reorganisation, tout 
comme les societés ordinaites, si elles éprouvent des 
difficultés financieres... Il préconise comme définition de 

« fiducie commerciale » une fiducie dans laquelle des intéréts 
sont acquis en échange d’une contrepartie, pour qu'il soit clair 
qu'il s’agit de transactions commerciales et non de 
transactions familiales ou de bienfaisance. 


Le Comité est conscient que les fiducies commerciales 
jouissent d’une popularite croissante et servent a financier un 
large éventail d’entreprises commerciales : immobilier, services 
publics, transport, production de glace, impression de 
cheques, courtage en douane, transformation de fruits de mer, 
ressoutces naturelles, etc. De toute évidence, elles sont en 
train de devenir un outil dans lequel les investisseurs ont 
confiance a une époque ou Amérique du Nord vient d’etre le 
teémoin d’un certain nombre de scandales dans les sociétés 
commerciales. Comme ces fiducies n’accumulent pas de 
bénéfices non répartis et ne réinvestissent pas dans des biens 
d’équipement, elles sont peut-étre plus vulnérables aux 
ralentissements. Toutefois, les fiducies ne sont ni des 
personnes, ni des sociétés. Par conséquent, elles ne sont 
visées ni pat la LFI, ni par la LACC. Nous estimons que, 
étant donné leur structure et leur importance comme 
meécanisme de financement pout les entreprises, elles 
devraient etre assujetties aux lois en matiére d’insolvabilité. 


Bien que le Groupe de travail conjoint ait limité ses 
recommandations a l’autorisation de liquider les fiducies aux 
termes de la LFI, le Comité estime qu’il peut arriver qu'une 
reorganisation en vertu de la LFI ou de la LACC soit plus 
avantageuse que la liquidation. Pour ces raisons, et pour tenir 
compte de la contribution des fiducies commerciales au 
fonctionnement efficace des entreprises canadiennes, le 
Comité recommande : 


Nous estimons que, 
étant donné leur 
structure et leur 
importance comme 
mecanisme de 
financement pour les 
entreprises, elles 
devraient étre assujettes 
aux lois en matiere 
d‘insolvabihte. 


Que la Loi sur /a faillite et rinsolvabilité et la Lot sur les 
arrangements avec les créanciers des compagnies soient modifiées 
de facon a permettre la liquidation ou la réorganisation de fiducies 
commerciales. 
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Dans certaines situations, les débiteurs insolvables 
peuvent convertir leurs dettes en « actions privilégiées de 
renflouement », qui font ’obyjet d’un traitement spécial aux 
termes de la Lod de /’impéot sur le revenu, mais dont la création est 
relativement couteuse. Plus particulierement, les revenus 


recus par le détenteur sur ces actions ont droit a un traitement A W’heure actuelle, la 
fiscal favorable, car ils sont traités comme des revenus en conversion de dettes en 
dividendes plutot que comme des revenus en intéréets.. Ce participation au capital 
traitement donne un moyen relativement peu couteux de peut parfois entrainer 
financer une restructuration. une remise de dette, et 


les répercussions 
financteres des regles sur 
les remises de dette 
peuvent en réealté 
entraver la 


A heute actuelle, la conversion de dettes en 
participation au capital peut parfois entrainer une remise de 
dette, et les repercussions financieres des régles sur les remises 
de dette peuvent en réalité entraver la reorganisation. Par 
consequent, un débiteur insolvable pourrait vendre des actifs 
au lieu de se réorganiser. De plus, les détenteurs de ces 
actions privilegiées de renflouement exigent frequemment une 
décision fiscale favorable avant d’accepter ce traitement, et les 
délais dans ’obtention de ces décisions sont incompatibles 
avec la célérité que nécessitent les réorganisations. 


reorganisation. 


Le Groupe de travail conjoint sur la réforme du droit 
@insolvabilité des entreprises a proposé au Comité qu’« un 
creancier et un débiteur insolvable puissent choisir de traiter 
un pret comme si des actions privilegiées de renflouement 
avaient été émises ». Selon lui, ce changement « tend a assurer 
Péquité et Pefficacité dans application de actuelle politique 
fiscale et n’exigerait aucune modification des exigences de 
cette politique [ou de la Loi de ’impot sur le revenu] pour 
qu'il y ait admissibilité aux avantages fiscaux consentis pour 
les actions privilégiées de renflouement. Le choix vise plutot 
a faciliter le recours a ce type d’action. Au lieu d’exiger un 
ensemble complexe de transactions pour convertir la dette en 
actions privilégiées de renflouement, les parties pourraient 
simplement déposer un avis de décision. » Par conséquent, les 
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couts seraient réduits, tout comme les délais nécessaires 
pour prendre et rendre des décisions; ce moyen de financer 
une restructuration en deviendrait plus accessible. 


Le Groupe de travail conjoint a ajouté que « la politique 
fiscale doit etre neutre, en ce qui concerne le choix entre une 
restructuration de société débitrice et Pacquisition des actifs 
par une nouvelle société, de sorte que le meme traitement 
fiscal s’applique dans un cas comme dans l’autre. » Selon lui, le 


Le Comité estime qu'il débiteur devrait pouvoir choisir d’utiliser une comptabilite 
faut ramener au « nouveau départ » aux fins de Pimpot, comme s’il s’agissait 
munimum les couits de dun nouveau contribuable a partir du moment ou le plan de 
restructuration, autant restructuration est approuve et en vigueur. 


gue possible, pour 


inciter les socétes PERwiy iH ie, 
Le Comité estime qu'il faut ramener au minimum les 


couts de restructuration, autant que possible, pour inciter les 
sociétés insolvables a se reorganiser au lieu de faire faillite, si 
cela est dans l’intéret supérieur des parties intéressées. Nous 
croyons que de permettre un choix qui ferait en sorte qu’un 
pret puisse etre traité comme des actions privilegiées de 
renflouement favoriserait l’efficacite du régime d’insolvabilité. 
En outre, il y aurait plus d’équité et d’efficacité, selon nous, si 
le débiteur, a Papplication d’un plan d’arrangement, pouvait 
utiliser une comptabilité « nouveau départ » aux fins de 
Pimpot. Nous croyons que ces deux changements 
favoriseraient la reorganisation plutot que la faillite, lorsque 
cela est préférable pour les parties intéressées. Pour ces 
raisons, le Comité recommande : 


insolvables a se 
reorganiser au leu de 
faire faillite, st cela est 
dans l'intérét supérieur 
des parties intéressées. 


Que la Loi de ’imp6ét sur Je revenu soit modifiée pour que le 
traitement fiscal des actions privilégiées de renflouement puisse 
étre accordé aux dettes admissibles, pendant une période définie, 
sur dépot d’un avis de décision auprés de l’Agence des douanes et 
du revenu du Canada. En outre, sur exécution d’un plan 
d’arrangement, un débiteur devrait pouvoir choisir d’utiliser une 
comptabilité « nouveau départ » aux fins de ’impédt, ou les 
obligations fiscales afférentes a la période antérieure a la date de la 
faillite sont considérées comme des créances antérieures au depot 
de la requéte. 
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La legislation américaine en matiére d’insolvabilite a 
créé la notion de « subordination des créances en titres 
participatifs ». Ces créances sont celles qui ne reposent pas 
sut la fourniture de biens, de services ou de crédit a une 
société, mais plutot sur une irrégularité avérée ou alléguée 
commise par l’émetteur d’un titre de participation au capital 
d’une société. Sur le plan théorique, ce type de créance 
s’apparente davantage a la perte subie par un créancier qui 
détient des actions ou d’auttes titres participatifs emis par une 


société, plutot qu’aux créances des fournisseurs. Dans la La legislation 
législation américaine, ces créances sont subordonneées a celles canadienne sur 
des fournisseurs au sens classique. ——— Linsolvabilité ne 


subordonne pas les 


mts : mS: réeclamations des 
La legislation canadienne sur l’insolvabilité ne 


subordonne pas les réclamations des actionnaires ou les 
réeclamations de dommages-inteéréts. On croit que ce 
traitement a eu pour conséquence que des entreprises 
canadiennes ont préféré se réorganiser aux Etats-Unis plutot 
qu’au Canada. 


actionnatres ou les 
réeclamations de 
dommages-interets. 


Par exemple, M. Kent a dit au Comité que, si des gens 
présentent au Canada des réclamations a titre d’actionnaires 
parce quils disent avoir été trompés sur le marché, rien ne 
permet de répondre a leur démarche. Ils n’ont d’autre choix 
que de présenter leur demande aux Etats-Unis, 00 il existe des 
dispositions permettant de traiter des réclamations de facon 
sensée, Equitable et raisonnable. Au Canada, nous n’avons 
aucun mécanisme. On se retrouve ainsi dans des situations ou 
il est difficile de réorganiser une entreprise canadienne aux 
termes des lois canadiennes, parce que nos lois ne traitent 
généralement pas des réclamations des actionnaires. 


Le témoin a cependant précisé que les réclamations des 
actionnaites pouvaient etre entendues en vertu de lois 
particulieres sur les sociétés. Il a parlé notamment de la Lo/ 
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Etant donné les 
scandales survenus 
récemment en Amérique 
du Nord dans les 
sociétés commerciales, le 
Comaté croit que la 
législation sur 
linsolvabilité doit 
tratter de la question 
des réclamations lées a 
la participation au 
capital. 


canadienne sur les soctétés par actions et de certaines lois 
provinciales et il a exprimé opinion que cela devenait une 
loterie, car tout dépendait du lieu ou la société était constitucée, 
de Pexistence ou non de dispositions pour entendre certaines 
de ces réclamations. Bref, selon lui, le systeme seme la 
confusion. 


Le Groupe de travail conjoint sur la réforme du droit 
d’insolvabilité des entreprises a présenté au Comité une 
proposition voulant que toutes les réclamations découlant d’un 
titre participatif (ou li€es a ce type d’instrument) soient traitées 
comme des créances liées a la participation au capital. En 
consequence, « toutes les réclamations [liées a la participation 
au capital] faites contre un débiteur... y compris celles qui 
portent sur le versement de dividendes, le rachat d’actions et le 
versement de dommages-intérets (y compris les réclamations 
relatives aux fraudes en valeurs mobilieres) doivent étre traitées 
comme des réclamations liées a la participation au capital 
subordonnées a toutes les autres créances garanties et 
otdinaires contre le débiteur... » Il est également proposé que 
ces réclamations puissent étre éteintes, a la discretion des 
tribunaux, dans le cadre de approbation d’un plan de 
reorganisation. 


Etant donné les scandales survenus récemment en 
Amérique du Nord dans les sociétés commerciales, le Comité 
croit que la législation sur l’insolvabilité doit traiter de la 
question des réclamations liées 4 la participation au capital. A 
notre avis, la loi doit reconnaitre les faits dans les procédures 
pour insolvabilité : comme les détenteurs de titres participatifs 
ont nécessairement accepté — en optant pour une participation 
plutot que des titres de dette que leurs créances aient un ordre 
de priorité inférieur a celui des créances pour dette, ils doivent 
se tenir a lécart dans les procedures de faillite. Par 
consequent, leurs créances doivent étre subordonnées a celles 
des créanciers garantis et ordinaires, et la loi — au nom de 
Péquité et de la prévisibilité — doit traduire a la fois cet ordre de 
prioritée inférieur pour les détenteurs de titres participatifs et le 
principe voulant qu’ils ne participent a la restructuration et ne 
récupérent quoi que ce soit qu’aprés que tous les autres 
creanciers ont été intégralement remboursés. C’est dans cette 
optique que le Comité recommande : 
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Que la Loi sur Ia faillite et ’insolvabilité soit modifiée de fagon que 
la reclamation d’un acheteur ou vendeur de titres participatifs qui 
demande des dommages-intéréts ou une annulation de transaction 
soit subordonnée aux créances des créanciers ordinaires. En 
outre, ces créanciers ne devraient pas avoir part au produit d’une 
restructuration ou d’une faillite tant que les autres créanciers du 
débiteur n’ont pas été entiérement payés. 


A Vheure actuelle, la 
LACC donne aux 
tribunaux superieurs 
des provinces et des 
territotres le pouvoir de 
suspendre « toute action, 
poursuite ou autre 
procedure contre la 
compagnie » lorsqu une 
société insolvable fait 
l'objet d'une ordonnance 


en vertu de la LACC. 


A Vheute actuelle, la LACC donne aux tribunaux 
supérieurs des provinces et des territoires le pouvoir de 
suspendre « toute action, poursuite ou autre procedure contre 
la compagnie » lorsqu’une société insolvable fait Pobjet d’une 
ordonnance en vertu de la LACC. En conséquence, certains 
tribunaux ont rendu des ordonnances de suspension des 
procédures a l’égard de tribunaux administratifs, auxquels on a 
recours pour régler des différends en matiere de relations de 
travail, de droits de la personne, d’environnement, d’énergie, 
de transport, de communications, de valeurs mobilieres, de 
justice, etc. 


I] est vrai que la Commission des valeurs mobilieres de 
POntario a temoigne devant le Comité, mais la plupart de nos 
témoins se sont intéressés aux tribunaux admuinistratifs dans un 
seul domaine, celui des relations de travail. Les Travailleurs 
canadiens de l’automobile ont exposé Popinion suivante au 
Comité : « Le terme ‘ou’ doit etre interprété dans le contexte 
des termes ‘action’ et ‘poursuite’, qui désigne tous deux des 
procédures judiciaires. Le terme ‘procedure’ ne visait pas a 
englober des procédures extrajudiciaires comme les questions 
de grief et d’arbitrage, de plaintes en matiere de santé et de 
sécurité dont les commissions du travail sont saisies, ni les 
plaintes qui sont portees devant les commissions des droits de 
la personne. Malheureusement, plusieurs tribunaux ont rendu 
des ordonnances de portée trés vaste, touchant les tribunaux 
administratifs, qui n’ont qu’une incidence accessoire sur les 
affaires financieres ou commerciales d’une société insolvable ». 


Le syndicat a soutenu : « Il importe de bien discerner la 
raison d’etre d’une ordonnance de suspension : maintenir le 
statu quo entre les créanciers en prévenant toute manceuvre de 
positionnement entre eux pendant la période de suspension 
provisoire qui donnerait a un créancier plus agressif un 
avantage au détriment des autres ... et minerait davantage la 
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situation financiére de la société, rendant moins probable le 
succes d’un éventuel arrangement. [...] Si une ordonnance 
d’application tres large suspend l’étude des différends sur des 
droits en matiere d’emploi, la LACC est utilisée pour placer la 
société insolvable dans une position meilleure que celle qui 
était la stenne avant que la Loi ne soit invoquée. [...] La Loi 
vise a présetver le statu quo, non a mettre la société insolvable 
dans une position plus avantageuse, la placant en somme au- 
dessus des lois. » 


De lavis des Travailleurs canadiens de automobile, il 
faudrait préciser la LACC pour soustraire a l’application de la 
suspension toutes les procedures li¢es a ’emploi dont des 
tribunaux administratifs non judiciaires sont saisis. Le 
syndicat a explique au Comité qu’« un processus efficace de 
grief et d’arbitrage est essentiel si on veut que les problemes 
courants en milieu de travail se reglent avec un minimum de 
perturbations. [...] Les griefs portent couramment sur des 
questions monétaires et non monetaires, dont, par exemple, 
les questions de santé et de sécurité, les plaintes pour 
harcelement sexuel ou discrimination et les reparations pour 
les employés qui ont fait injustement Pobjet de mesures 
disciplinaires ou qui ont perdu injustement leur emploi. [...] 
Les réparations accordées par le processus de grief et 
d’arbitrage ne sont pas de la nature d’une dette ou d’une 
obligation antérieure au dépot de la requete qui pourrait etre 
compromise aux termes de la LACC. » Le syndicat estime que 
rien ne justifie l’élimination du recours au processus 
d’arbitrage des griefs tandis que les employés continuent de 
travailler pour une entreprise en voie de réorganisation. 


Selon le Comité, les tribunaux tranchent un certain 
nombre de questions qui sont importantes pour les Canadiens. 
S’il est vrai que les employés eux-memes sont probablement 
les principaux bénéficiaires des décisions dans certaines 
questions de relations de travail, la societé en profite, de facon 
générale, grace a lexistence de tribunaux des droits de la 
petsonne qui assurent la protection que notre pays souhaite 
contre la discrimination. De plus, les tribunaux administratifs 
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tranchent des questions dans un certain nombre d’autres 


Nous croyons que la domaines qui comportent un élément d’inteéret public, y 
suspension des compris des differends liés a Penvironnement, a la justice et 
procedures accordée aux aux valeurs mobiliéres, entre autres choses. Nous croyons que 
termes de la LACC ne la suspension des procédures accordée aux termes de la LACC 
devrait pas s appliquer ne devrait pas s’appliquer aux activites des tribunaux 

aux activites des admuinistratifs, car un grand nombre de leurs décisions sont 
tribunaun prises dans des domaines qui relevent nettement de l’intéret 
administratifs, car un public. 


grand nombre de leurs 


decisions sont prises ; wher SS 
4 Les tribunaux et les observateurs ont justifié la 


suspension des procédures devant les tribunaux administratifs 
en affirmant que l’énergie et attention des administrateurs et 
des hauts dirigeants qui se livrent a une réorganisation doivent 
etre consacrées a peu pres entierement a la réorganisation, au 
lieu d’etre détournées par les procédures des tribunaux 
administratifs. Comme dans d’autres domaines, cependant, il 
faut rechercher un juste équilibre entre ’importance 
fondamentale d’un large eventail de procédures administratives 
dans notre contexte actuel et la nécessité que les 
administrateurs et les hauts dirigeants se consacrent a une 
reorganisation fructueuse. 


dans des domaines qui 
relevent nettement de 
Linterét pubhe. 


Permettre la poursuite des activités des tribunaux 
admuinistratifs soutiendrait les principes fondamentaux de 
Péquité et de la prévisibilite que nous souhaitons dans notre 
systeme d’insolvabilité, mais nous estimons que les 
administrateurs et les hauts dirigeants des soci€tés engagees 
dans une reorganisation doivent rester concentrés sur Pobjectif 
d'une réorganisation réussie. Par conséquent, le Comité 
recommande : 


Que la Loi sur les arrangements avec les créanciers des 
compagnies soit modifiée de fagon a soustraire a Papplication des 
suspensions des procédures, a la discrétion des tribunaux, toutes 
les procédures entamées devant des tribunaux administratifs non 
judiciaires. Cette exemption est subordonnée a deux conditions : 
elle est nécessaire a la protection de tiers et elle n’expose pas les 
administrateurs et la haute direction a des pressions et pertes de 
temps indues. 


181 


a 7 es donb hiss 
in a tea ee ere 
: pmanprms @ viendo net el 


74.9 


rs Ter i: ollie ry YOK 
ye de oi » 7" | 


nb pe ) 
di: piameige 2 tiaepe tygele ls ‘semenetcn De ibcapaatiiis | 
ett us Daiepri tog it > yea smelt Sout aet 
-suttatienatcicbarematstong ab liens Wb ten dbcanthy itysvemenhioult 
les queanons dal: tipi ain Siachsitit assy Lene etyoa sal 
hateslgngy: PK pant tba waned esl sipecationalnialog 
les epnployes ii gait fait mnjosien cheathre Genbsisal ag RO 
crs THAeS Oh Qn Om Denon Moaatericet pip exaphos Lina 
es Tepe zat i: exer toe teal ie Bs 
Aue Rois ED 6 cae, ee oes ee | a 
(pix 55 sat mY Ne a4 ‘ Bie a6 ‘e | funy 
a 8 Ani merahet eis ae pu ‘ynihix a ite Fk spat, 


‘ atta port, at 8 ? 
oH FOF Sm, Terce . eh 


iM i Eo j ust rat inp Lat OLE 3) 
| roe dL? aa “HEQO- 3 2 ‘hp detent ma 2 eine fix Har apeavainienbe 


1b . 0 bay {34} ern 
sacle Pig. gariizatiog water | TERS bf denmsigreae na 
ito al Jaap hana - " keaton eS Heseergnyt vias Th . 


1 ShaarimMmosk 
7 levy le f cvryuete he OE"; bai Lebn tranches f bare] C07 Y wh 
nO 1 QUCS MON? Gul PONT HO POraiies Pour ica <_anadions, 


Jeu co que ko @ulbiilometas aah oes apekthegeenns polly ‘ol J an 
prosbine beni bition titers Bmopeiralsved Bibom sips eS isv ARE MNO 
que) aaites gronacdinelblinoisiupaity of tyetabayseng ebb enpiacsqaue 
Kens Nien ts Sint N ean Kesh wad tsdcnntns esubsoorg sol 
Pens Ait D'S is HOE fas tikpiee ony .anigioibul 
Conte | Sp sma ye odio Ea Sy RIOTS EO OHI? B s1igezsn4n 4a Silo 


sb astray Jo aroievsig aah & wear ae aves! al ts ausieneinionbs, . 


Mee 


La Loi sur la faillite et 'insolvabihté confere au Bureau du 
sutintendant des faillites (BSF) plusieurs attributions. Le BSF 
supervise administration des actifs des faillis, les 
reorganisations d’entreprises, les propositions concordataires 
de consommateurs et les mises sous séquestte; il tient des 
dossiers sur les mesutes prises aux termes de la Loi; il recoit 
les plaintes émanant des créanciers, des débiteurs et du grand 
public et fait enquéte a leur sujet; et il déelivre les licences aux 
syndics qui administrent l’actif des faillis aux termes de la Loi 
et supervise leur travail. 


Depuis qu'il a le statut d’organisme de service spécial 
(1997), le BSF dépend exclusivement des revenus générés par 
ses activités et a institué divers droits fondés sur le principe de 
la facturation des utilisateurs : droits de dépot, prelevements 
sut les dividendes payables aux créanciers, droits de licence, 
frais de recherche dans les registres publics. Le surintendant 
administre en outre un fonds de dividendes non réclamés et 
de fonds non distribués, auquel il n’a pas lui-méme accés, et 
qui totalisait 9,3 millions de dollars en aout 2003. 


Les attributions et pouvoirs du BSF ont été accrus lors 
des revisions de 1992 et de 1997 de la LFI. De plus, le 
nombre et la complexité des faillites commerciales et des 
faillites de particuliers ayant aussi augmente, il devient 
nécessaite, selon certains, d’assurer des ressources 
additionnelles au BSF. 


Le surintendant 
admunistre en outre un 
fonds de dividendes non 
réclames et de fonds non 
distribues, auquel il n'a 
pas lut-méme acces ... 
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Par ailleurs, on s’interroge beaucoup sur le role des 
activités de sensibilisation et de prevention dans la réduction 
des difficultés financieres et, partant, des cas d’insolvabilite 
parmi les particuliers et les entreprises. En effet, pour etre 
efficaces, les mesures d’éducation et de prévention doivent étre 
offertes au bon moment et de la bonne maniere. Au chapitre 
de la prévention, on s’interroge sut le financement des 
programmes et activités. Il est en outre important 
d’encourager les études et la recherche, particulierement mais 
pas seulement, au niveau universitaire. Le BSF a grandement 
profité dans le passé des recherches de ce type, mais les 
budgets sont insuffisants pour financer des recherches sur des 
sujets de grande envergure, comme les pratiques d’octroi de 
credit au Canada et d’autres sujets, qui aideraient grandement 
le Parlement a déterminer lorientation et de la portée des 


modifications futures de la législation canadienne en matiere 
dinsolvabilite. 


Le BSF n’a aucune fonction de controle ou 
d’administration relativement a la Loz sur les arrangements avec les 
créanciers des comspagnies. ‘Toutes les informations sur le nombre 
croissant des affaires traitées aux termes de la Loi se trouvent 
dans les dossiers des tribunaux ou les demandes d’instance ont 
été déposées. C’est sans doute pour cette raison qu’il existe 
peu d’informations sur les affaires traitees aux termes de la Lol. 
Il est donc pratiquement impossible d’évaluer en connaissance 
de cause l’efficacité des procédures prévues dans la Loi, la 
fréquence a laquelle les entreprises se prévalent de la Loi, les 
caractéristiques de ces entreprises et les conséquences de la Loi 
sut les sociétés et ’@conomie canadiennes. 


L’impossibilité d’apprécier pleinement le 
fonctionnement et lefficacité des actions aux termes de la 
LACC pourrait avoir des conséquences sérieuses puisqu’une 
bonne partie des grandes entreprises canadiennes qui 
éprouvent des difficultés financieres se prévalent des solutions 
qu’offre la Loi. De plus, Pabsence de surveillance et de 
données risque de miner la confiance des préteurs et des 
investisseuts, ce qui aurait des conséquences facheuses pour 
Péconomie. 


Les temoins ont abordé de nombreux sujets, 
notamment le role actuel du BSF et la maniere dont il devrait 
etre élargi, acces a la procédure supervisée par le BSF, le 
financement du BSF, le manque de données sur la LACC et 
sur d’autres sujets en raison de l’absence de fonctions de 
surveillance du Bureau et Pimportance de la recherche et des 
mesures préventives. 


Certains temoins ont fait valoir au Comité leurs vues 
sut la maniere d’élargir le role du Bureau du surintendant des 
faillites. L’Union des consommateuts, par exemple, a 
recommande que le BSF institue une procédure exigeant des 
syndics qwils normalisent ’information a communiquer aux 
créanciers et organise des campagnes de sensibilisation 
publique sur le credit, ’endettement et leurs conséquences ou 
qu'il contribue a la réalisation de telles campagnes. Ce groupe 
propose aussi la réalisation d’un guide pratique a l’intention 
des débiteurs — qui contiendrait des informations sur leurs 
responsabilités et celles des syndics et sur la procédure a suivre 
— écrit dans une langue facile a comprendte, exempte de 
termes indument techniques. D’autres, notamment un certain 
nombre de professeurs de droit représenteés par les 
professeurs Ziegel et Telfer, pronent la realisation de travaux 
de recherche qui permettront aux décisionnaires et aux autres 
intervenants de prendre des décisions éclairées en pleine 
connaissance du fonctionnement du systeme actuel et des 
repercussions probables des diverses solutions envisagées. Ils 
estiment que le BSF pourrait jouer un role dans la recherche et 
recommandent en particulier ’établissement d’un budget 
annuel de recherche sur linsolvabilité, la création d’un comité 
consultatif chargé de proposer a Industrie Canada et au 
surintendant des faillites des sujets de recherches a amorcer 
dans l’année, annonce publique de ces activités pour 
promouvotr la visibilité et la transparence et la collecte plus 
organisée de données sur l’insolvabilité, en particulier sur 
Pinsolvabilité chez les particuliers et sur les reorganisations 
aux termes de la LACC. 


Les professeurs Ziegel et Telfer pronent eux-aussi un 
élargissement du role du BSF quand ils recommandent de 


... la realisation de 
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conférer a celui-ci des fonctions d’administration et de tenue 
de dossiers a ’égard de la LACC. Pour aider a financer les 
dépenses associc¢es a ces fonctions, ils proposent un 

« modeste » prélevement sur les actifs relevant de la LACC. 

Ils estiment en outte que le surintendant des faillites devrait 
avoir un role dans les audiences aux termes de la LACC 
lorsque des groupes concernés importants ne sont pas 
representeés ou lorsqu’on deébat de grands enjeux de la politique 
publique ou de Vinterprétation des mesures législatives. A titre 
d’exemple, les professeurs Ziegel et Telfer signalent la question 
de savoir si un tribunal peut forcer le débiteur et les syndicats 
concernés a rouvrir une convention collective, soustraire un 
debiteur a Pobligation de remettre les fonds conservés en 
fiducie pour le compte d’une autre partie et rendre une 
ordonnance exécutoire visant des parties qui ne sont pas 
directement concerneées par l’affaire jugee. 


Au sujet de acces a la procedure de faillite, les 
professeurs Ziegel et Telfer ont parlé au Comité de Agence 
fédérale de syndic en matiere d’insolvabilite (AFSD), le 
mécanisme par lequel le gouvernement fédéral offrait des 
services d’administration de faillite a prix modique dans les 
bureaux régionaux du BSF. Cet organisme n’existe plus, mais 
les professeurs estiment qu'il était utile aux debiteurs a faible 
revenu. 


L’Association des banquiers canadiens a présenté un 
point de vue different et ne souscrit pas a la mise en place d’un 
régime de surveillance a Pégard de la LACC en l’absence 
d’études complémentaires. En ce qui concerne le financement 
du BSF, l’Association nous a dit qu’elle était contre toute 
augmentation des droits d'utilisation comme moyen 
d’ameéliorer le financement des activités du BSF. Pour elle, 
plus les couts augmentent, moins les créanciers recuperent 
d’argent. 


L’Association canadienne des professionnels de 
Pinsolvabilité et de la reorganisation et l'Institut d’insolvabilité 
du Canada souscrivent aussi a une utilisation plus intensive des 


technologies modernes et recommandent qu’on étudie plus a 
fond les possibilités que présentent les communications 
électroniques. Pour ces deux organisations, l’acces a 
Pinformation par voie électronique contribuerait a la 
transparence et a l’accessibilite de l'information. 


Le Comité estime que le Bureau du surintendant des 
faillites joue un role crucial d’administration et de surveillance 
a ’égard de la LFI et offre des services de qualité aux parties 
concerneées, maleré les contraintes budgétaires. Son existence 
et son action dans des domaines comme Vobservation de la loi 
et son apport a la transparence, a la reddition de comptes et a 
Pintégrité du systeme contribuent a faire en sorte que tous les 
Canadiens, les entreprises canadiennes et les investisseurs 
étrangers benéficient d’un systeme de gestion de l’insolvabilite 
caracterisé par un deere éleve d'intégrite. Nous applaudissons 
le surintendant des faillites et les membres de son Bureau et 
les encourageons a continuer de tout faire pour conserver au 
Canada sa reputation de pays doté d’un des meilleurs systemes 
du monde en matiere d’insolvabilite. 


Le Comité a pris bonne note des inquietudes que 
suscite le financement du BSF et de Pidée que les 
contribuables canadiens devraient contribuer au financement 
de ses activités parce que les efforts déployés par le Bureau au 
niveau de l’observation et de la surveillance ont des retombées 
avantageuses sut l’ensemble du pays. II reste que nous 
croyons dans les vertus de l’application rigoureuse du principe 
de Putilisateur payeur et estimons que les droits doivent etre 
d’un montant suffisant pour permettre au BSF de s’acquitter 
des responsabilités qui lui sont conférées par la Loi. 


Le Comité pense qu’une meilleure exploitation des 
technologies de pointe et la rationalisation du processus de 
faillite pour les consommateurs et les entreprises aideront a 
contenir la hausse des droits, ce qui serait utile, car toute 
nouvelle augmentation de ces droits risque d’affecter l’acces 
au processus. A notte avis, adoption de nouvelles 
technologies 
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doit étre une priorité dans notre économie partout ou il serait 
ainsi possible de réaliser des gains sur les plans de l’efficacite, 
de la rentabilité, de Paccessibilité et de ’€quité. Dans ce 
contexte, le Comite recommande : 


Que la Loi sur Ia faillite et ’insolvabilité fasse Pobjet d’un examen 
visant a identifier les possibilités d’amélioration de l’efficacité du 
systéme de gestion de l’insolvabilité, notamment par adoption de 
nouvelles technologies. 


... Le Comité pense que 
les debiteurs a faible 
revenu ayant des actafs 
muntimes ont de plus en 
plus de mal a se 
prévaloir des services, en 
dépit du Programme 
dacces a la faillite 
administré par le BSF, 
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Dans son Rapport sur la mise en application de la Loi sur la 
faillite et l'insolvabilite et de la Loi sur les arrangements avec les 
créanciers des compagnies Industrie Canada pose la question 
suivante : devrait-on redefinir le concept d’accés universel au 
régime de la faillite au moyen de nouvelles mesures ou devrait- 
on plutot cesser de considérer cet acces comme un droit? 
Comme les témoins qu’il a entendus, le Comité pense que les 
debiteurs a faible revenu ayant des actifs minimes ont de plus 
en plus de mal a se prévaloir des services, en depit du 
Programme d’acces a la faillite administré par le BSF, utile a 
certains débiteurs. Nous pensons que ce programme est 
important pour actualiser le principe d’universalité d’accés qui 
sous-tend le systeme que nous souhaitons et nous 
applaudissons les syndics qui offrent benévolement leur temps 
et leur compétence. 


A Vinstar de certains témoins, le Comité pense que la 
recherche, education et la prevention revétent une 
importance critique. Nous sommes particulierement 
préoccupés par le manque de données sur la LACC, par 
Pabsence d’un programme de recherche qui permettrait 
d’identifier les causes des faillites et ainsi contribuerait a 
Pélaboration de solutions appropriées et par l’importance, pour 
la prévention, du genre et du moment des programmes 
d’éducation. 


Manifestement, les ressources actuelles du BSF ne 
permettent pas de financer des mesures dans ces domaines, et 
le Comité estime qu’on ne doit pas augmenter les droits pour 


financer ce type d’activités de recherche, d’éducation et de 
prevention. Nous pensons plutot que le compte de 
dividendes non réeclamés et de fonds non distribués administré 
par le BSF devrait etre affecté a ces usages, et servir en 
particulier a financer un programme de recherche dirigé et 
supervisé part le BSF. Comme on I’a dit plus haut, ce compte 
contenait plus de 9,3 millions de dollars a la fin d’aout 2003. 
A notte avis, les dividendes non réclamés et les fonds non 
distribués apres deux ans devraient étre affectés a des travaux 
de recherche et a des programmes d’éducation, lesquels 
devraient contribuer a l’efficacité, la rentabilité et la 
responsabilisation. Il] reste cependant que ce délai de deux ans 
n’empeche personne de soumettre une réclamation passé ce 
délai, et il est entendu que le compte doit en tout temps 
contenir des ressources suffisantes pour satisfaire ces 
réclamations. En outre, ces fonds ne doivent pour aucune 
considération servir a financer les activités du BSF. Pour ces 
raisons, le Comité recommande : 


Que la Loi sur Ia faillite et Pinsolvabilité soit modifiée de sorte que 
le surintendant des faillites soit autorisé a financer des 
programmes de recherche et de sensibilisation a partir du compte 
ou sont versés les dividendes non réclamés et les fonds non 
distribués. I] pourra utiliser ainsi les sommes qui n’ont pas été 


réclamées ni distribuées depuis deux ans. 
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On a parle de « circonstances historiques » pour 
expliquer pourquoi le Canada a deux lois sur l’insolvabilité aux 
termes desquelles les compagnies peuvent se réorganiser. En 
1923, les reorganisations aux termes de la LFI étaient réserveées 
aux déebiteurs qui étaient carrément en faillite. La LACC a été 
adoptée dans les années 30 pour venir en aide aux sociéteés 
insolvables mais pas encore en faillite, mais elle a été rarement 
utilisée durant les cinquante ans qui ont sutvi. 


Des modifications ont été apportées a la LACC en 
1997 pour en rapprocher les dispositions de celles de la LFI, 
mais on continue de se demander si ces lois sur la 
reorganisation devraient etre combinées, s’il faut se contenter 
du statu quo ou s'il faudrait abroger la LACC. Comme nous 
Pavons dit au chapitre 3, la LFI est percue comme aboutissant 
a des résultats prévisibles et uniformes, en particulier par 
comparaison avec la LACC. On trouve en revanche que la 
LACC confére la souplesse voulue dans certaines situations, 
par exemple dans le cas de grandes entreprises qui cherchent a 
se restructurer. C’est ’entreprise en difficulté qui choisit la loi 
dont elle souhaite se prévaloir, sous réserve des plafonds 


prevus dans la LACC. 


Aux termes de la LACC, le tribunal nomme un 
controleur chargé de surveiller la reorganisation, lequel dépose 
aupres du tribunal des rapports sur l’état des finances de la 
société insolvable. Ce processus est analogue a celui qui est 
prévue dans la LFI aux termes de laquelle un syndic dépose 
des rapports aupres du Bureau du surintendant des faillites. 
Les lois divergent cependant, car ce sont les tribunaux qui 
prennent ou approuvent la majorité des décisions aux termes 
de la LACC tandis que, dans la LFI, les tribunaux 
n’interviennent que pour entériner une proposition deja 
approuvee par les creanciers. 


A cause de la souplesse relative et du manque de 
previsibilité du processus associé a la LACC, certains 
créanciers ont impression que cette loi les défavorise pat 
rapport aux résultats qu’ils obtiendraient avec la LFI. 
Cependant, faute de disposer de données sur la procedure 
afférente a la LACC, il est impossible de confirmer ou 
d'infirmer cette perception. Pour obtenir des données a ce 
sujet et sur d’autres questions relatives a la LACC, on pourrait 
envisager de conférer au BSF un role de surveillance et 
administration a Pegard de la LACC et de la LFI, comme 
certains ont suggeré. Une autre solution consiste a instituer 
un programme de recherche comme nous l’avons 
recommande ci-haut. Les deux solutions ne sont d’ailleurs pas 
mutuellement exclusives. 


Les témoins ont fait valoir au Comite toutes sortes 
d’arguments pour et contre l’integration des deux lois. 
L’Association des banquiers canadiens nous a dit que le 
systeme actuel (deux lois distinctes) répondait aux besoins 


respectifs des petites et des grandes organisations. De meme, Les témoins ont fait 

le Groupe de travail conjoint sur la réforme du droit valoir au Comité toutes 
d’insolvabilité des entreprises s’est prononcé en faveur du sortes d arguments pour 
statu quo , avec la LACC pour les réorganisations de grandes et contre l'integration 
entreprises et la LFI pour les petites societes et autres entités. des deux lots. 


Pour le Groupe de travail, on a obtenu de bons résultats dans 
Pensemble avec ces deux systemes paralleles, concus pour des 
types de créanciers différents. Le Groupe de travail a précisé 
cependant que le statu quo n’empechait pas d’harmoniser des 
dispositions données des deux lois et a mentionné en 
particulier a cet égard les transactions révisables et les 
exigences de dépot. 


Le professeur Keith Yamauchi, de la faculté de droit de 
PUniversité de Calgary, est lui aussi en faveur du statu quo et 
estime que la procédure souple essentiellement judiciaire 
prevue dans la Loz sur les arrangements avec les créancters des 
compagnies convient bien aux grandes entités multinationales 
tandis que les dispositions rigides de la Loz sur la faillite et 
linsolvalilité sont particulierement bien adaptées aux 
réorganisations de petites et moyennes entreprises. Selon lui, 
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ceux qui ont a Putiliser trouvent que le systéme fonctionne 
bien. Il constate que les vastes pouvoirs discrétionnaires 
conférés aux tribunaux par la LACC n’ont pas donne lieu a des 
abus, mais ont été utilisés a bon escient pour obtenir des 
résultats qui auraient été impossibles avec un systeme rigide 
axe sur des regles. 


Le professeur Janis Sarra de la faculté de droit de 
PUniversitée de la Colombie-Britannique a elle aussi fait valoir 
les avantages que confeére la souplesse de la LACC et a dit au 
Comite que les tribunaux et les parties concernées par la 
solvabilite des entreprises avaient pu se prévaloir du processus 
relativement souple prévu dans la LACC pour réussir des 
restructurations qui representent le juste milieu entre les divers 
intérets en cause. Elle a insisté sur les intéréts des travailleurs 
et des collectivités et sur Pintéret public en général. 


Le Comité estime que, pour l’essentiel, le systéme actuel 
fonctionne bien, ce qui ne veut pas dire qu’on ne peut pas 
Pameliorer. Il faudrait entre autres peut-etre apporter des 
modifications de maniere a assuret la collecte de données sur 
les dossiers traités aux termes de la LACC et aborder des 
questions qui sont absentes de la LACC mais couvertes dans la 
LFI. Les parties concernées connaissent maintenant bien le 
fonctionnement des deux lois, et une certaine jurisprudence 
s’est €tablie. Nous estimons que la LACC doit continuer 
d’exister pour les soci€tés aux prises avec des dettes 
relativement élevées et que la LFI devrait viser tous les types 
d’organisations. Cependant, le niveau d’endettement requis 
pour se prévaloir des dispositions de la LACC devrait étre 
révisé périodiquement. Des raisons historiques ont motivé 
Padoption de deux lois différentes, et elles n’ont rien perdu de 
leur pertinence. La LACC semble relativement efficace pour 
aider les grandes entreprises a se réorganiser, tandis que la LFI 
parait donner de bons résultats dans le cas des petites 
entreprises. 


Avant de decider s’il faut recommander le statu quo ou 
Pintégration des deux lois, le Comité a bien réfléchi aux 


principes fondamentaux énoncés dans le chapitre deux. En 
particulier, nous savons que la souplesse inhérente a la LACC 
est probablement incompatible avec Puniformite et la 
previsibilité et n’aboutit pas toujours a un résultat juste. 
Cependant, les compromis sont inévitables, et il importe de 
trouver le juste milieu. Nous estimons que la souplesse est 
une qualité essentielle de la LACC, mais nous pressons les 
parties concernées de respecter dans la mesure du possible les 
principes de prévisibilite, d’uniformité et d’équite dans les 
procédures aux termes de la Loi. Pour cette raison, le Comité 
recommande : 


Que la Loi sur /a faillite et rinsolvabilité et la Loi sur les 
arrangements avec les créanciers des compagnies demeurent des 
lois distinctes. 
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La LFI comme la LACC prévoient un examen part le 
Parlement de la maniére dont elles sont administrées et 
appliquées cing ans apres la promulgation des dispositions 
pertinentes, laquelle remonte a 1997. Bien qu’en retard d’un 
an, ’examen actuel de ces lois par le Comité sénatorial 
permanent des banques et du commerce remplit cette 
obligation. 


Les témoins ont dit au Comite que ce qui faut, c’est un 
examen permanent de la législation sur l’insolvabilité. Certes, 
Pexamen actuel des deux lois par le Comite est bien accueilli, 
mais a leur avis, cet examen doit etre effectué regulierement 
pout garantir que la legislation canadienne sur l’insolvabilité 
reponde le mieux possible aux besoins des toutes les parties 
concernées, continue de s’adapter a l’évolution de la 
conjoncture socio-économique dans une société dynamique et 
demeute conforme aux lois en la matiere dans le reste du 
monde, mais en patticulier a celles de nos principaux 
partenaires commerciaux, sans pout autant y étre identique. 

M. David Baird, c.r., de Torys LLP, nous a dit que le processus 
de réforme n’est jamais terminé et qu'il faudra procéder a 
d’autres réformes de nos lois sur la faillite et Pinsolvabilité 
pour préserver lefficacité et la rentabilite de la procedure. Par 
ailleurs, le Groupe de travail conjoint sur la réforme du droit 
en matiere d’insolvabilité est d’avis que, compte tenu de la 
rapiditée remarquable de lévolution du droit et des usages en 
matiere d’insolvabilité, il serait avisé de continuer a examiner 
les lois relatives a insolvabilite tous les cing ans afin d’y 
apporter les ameliorations voulues et d’en préserver la 
pertinence et l’actualite. 


L’examen du Comité était limité a la LFI et a la LACC, 
mais les temoins ont aussi fait état de la nécessité de prévoir un 
examen parlementaire régulier de deux autres lois sur 
Pinsolvabilité, la Lod sur les liquidations et les restructurations et la 


Lot sur la mediation en matiere dendettement agricole. En ce qui 
concerne la premiere, M. Baird nous a dit que des révisions 
rendraient la restructuration des institutions financiéeres bien 
plus efficaces et rentables et permettraient aux 
consommiateuts et aux autres créanciers des institutions 
financieres de récupérer davantage d’argent en cas de faillite. 
Affirmant que la Lod sur les liquidations et les restructurations avait 
eté tres négligée et n’avait pas fait Pobjet d’un examen en 
profondeur depuis plus de 100 ans, il a mentionné les 
recommandations de modification de la Loi formulees par 
Institut d’insolvabilité du Canada et dit que la Loi devrait 
prévoir un régime complet de restructuration des institutions 
financieres. Pour sa part, Association des banquiers 
canadiens est d’accord pour limiter application de la Lod sur 
les liquidations et les restructurations aux institutions financieres 
pour éliminer les doubles emplois, accroitre Vefficience et 
faciliter les efforts d’adaptation de la Loi aux besoins des 
institutions financieres. 


La Loz sur la médiation en matiere dendettement agricole 
exige du ministre de Agriculture et de PAgroalimentaire qu'il 
en revoie le fonctionnement tous les trois ans et qu’il depose 
au Parlement un rapport contenant les résultats de cet 
examen. Cependant, la Loi dit seulement que le Ministre peut 
consulter des représentants des organisations pertinentes. 
Pour M. Brian O'Leary, c.r., de Burnet, Duckworth & Palmer 
LLP, il serait prudent de prévoir un examen quinquennal de la 
Loi sur la médiation en matiere d'endettement agricole, parallelement a 
Yexamen de la LFI et de la LACC. Pour ce qui est de la Laz 
sur les hquidations et les restructurations, le Comité estime que, bien 
que son application soit limitée aux institutions financieres, 
elle constitue elle aussi un pilier important de notre systéme 
d’administration de Vinsolvabilité et qu’a ce titre elle devrait 
faire objet d’un examen régulier par le Parlement, d’autant 
plus qu'il y a et continuera sans doute d’y avoir des activités de 
fusion et d’acquisition dans ce secteur et que nos institutions 
financieres jouent un role critique dans la santé et la prosperiteé 
dune économie comme la notre. La Loz sur la médiation en 
matiere d endettement agricole elle aussi est une mesure législative 
importante pour un segment particulier de notre économie. 
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Nous craignons en effet 
des effets indéstrables 
sur l'économie st notre 
régime de gestion de 
linsolvabilité — qui 
sinscrit dans un 
ensemble de lois gui 
contribuent a la santé et 
a la prospérité des 
Canadiens et de 
lécononue canadienne - 
differatt beaucoup de 
celut des autres pays ou 
était moins efficace. 


Le secteur agricole est confronté a des problemes nombreux 
qui sont parfois la cause de niveaux d’endettement 
insoutenables pour les agriculteurs. Cette loi doit donc elle 
aussi etre revue régulicrement par le Parlement si l’on veut 
qu’elle continue de bien répondre aux besoins. 


Le Comité est convaincu de lutilité de prévoir Pexamen 
du fonctionnement et de application des lois fedérales dans 
plusieurs domaines, notamment dans celui de l’insolvabilité. 
Cependant, compte tenu de notre sujet d’étude et de la 
nécessité de veiller a ce que le régime canadien de gestion de 
Pinsolvabilité continue de répondre aux besoins changeants 
des parties concernées au Canada et a l’étranger et soit adapte a 
Pévolution socio-économique, nous estimons qu’un examen 
parlementaire régulier de nos quatre lois sur l’insolvabilité 
s’impose. Une solution consiste a insérer dans les lois en 
question des dispositions a cet effet. Nous craignons en effet 
des effets indésirables sur ’€conomie si notre régime de 
gestion de l’insolvabilité — qui s’inscrit dans un ensemble de 
lois qui contribuent a la santé et a la prospeérite des Canadiens 
et de ’€conomie canadienne - différait beaucoup de celui des 
autres pays ou était moins efficace. Notre systeéme doit étre au 
moins aussi efficace, rentable et equitable que celui des autres 
pays. En conséquence, le Comité recommande : 


Que la Loi sur /a faillite et Pinsolvabilité, la Loi sur les 
atrangements avec les créanciers des compagnies, la Loi sur les 
liquidations et les restructurations et la Loi sur la médiation en 
matiére d’endettement agricole soient modifiées pour prévoir le 
réexamen de chacune par un comité parlementaire au moins une 
fois tous les cing ans. 
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Bien qu'il ne s’agisse pas a strictement parler d’une 
question relevant de ’examen parlementaire, le Comité 
aimerait faire un commentaire sur une recommandation 
soumise par les professeurs Ziegel et Telfer. Ceux-ci 
proposent en effet la création d’un commute d’experts 


indépendants, analogue au Comité Colter de 1984, qui 
rédigerait des projets de dispositions législatives a Pintention 
du gouvernement fédéral. Durant toute notre étude, nous 
sommes partis du principe que toute modification des lois 
canadiennes sur l’insolvabilité résulterait en temps opportun 
de notre examen. Rien ne garantit cependant que les mesures 
législatives nécessaires seront rapidement soumises au 
Parlement, ni meme qu’elles seront adoptees. II suffit 
d’ailleurs de dénombrer le nombre de mesures en ce sens qui 
sont mortes au Feuilleton pour se convaincre qu'il y a loin de 
la coupe aux levres. C’est peut-etre ce constat qui a amené les 
professeurs Ziegel et Telfer a formuler leur proposition, dans 
Pespoir d’accélerer le processus. 


Le contexte socio-économique a changé depuis les 
dernieres modifications de fond de la LFI et de la LACC en 
1997. Le Comité estime que toutes les lois du Canada, mais 
en particulier celles qui revétent une importance fondamentale 
pour la santé de notre €conomie et de nos citoyens doivent 
etre revues et modifiées régulierement afin qu’elles continuent 
d’atteindre le mieux possible les objectifs visés. Dans cet 
esprit, nous pressons le gouvernement fédéral de déposer le 
plus rapidement possible les modifications qui s’imposent a la 
LFI et a la LACC — et peut-etre méme aussi a la Loz sur les 
liquidations et les restructurations et ala Loi sur la médiation en 
matiere dendettement agricole - ou au plus tard durant la premiere 
session de la prochaine legislature. 


£97 


Dans certains domaines 
du droit, on admet 
implicitement les 
avantages de 
connaissances 
specialisees. 
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Dans certains domaines du droit, on admet 
implicitement les avantages de connaissances spécialisées. Par 
exemple, les clauses privatives qui protegent les décisions des 
tribunaux administratifs — notamment dans les domaines des 
relations de travail et des droits de la personne — temoignent 
de importance de l’apport que constituent l’expérience et les 
antécédents des membres de ces tribunaux. Dans ces cas, les 
appels aux tribunaux ordinaires sont peu nombreux, en partie 
parce que ceux-ci n’ont en général pas de connaissances 
specialisées dans les domaines concernés. 


Les témoins souscrivent a Pidée de spécialiser les juges 
qui s’occupent des dossiers d’insolvabilite. L’International 
Insolvency Institute, par exemple, a dit au Comité qu'une plus 
grande specialisation dans l’administration des faillites et des 
reorganisations serait avantageuse, car cela protégerait mieux 
les intéréts des parties concernées par les réorganisations et 
Pinteret public dans la mesure ou il est béenéfique pour la 
population de pouvoir compter sur un systeme solide, facile a 
comprendre et prévisible pour administration des faillites et 
des réorganisations. Selon l’Institute, cependant, le systeme 
actuel, ou ce sont les juges en chef provinciaux qui nomment 
les juges charges des dossiers d’insolvabilité, ne permet pas de 
specialiser les magistrats. On propose en conséquence de 
confier la nomination de ces juges au gouverneut en conseil 
sut recommandation du juge en chef. 


Le Comité a aussi appris que, dans une certaine mesute, 
cette specialisation commence déja a etre instituée et qu’on 
note déja une certaine uniformité des décisions dans 
Pensemble du Canada. Le professeur Yamauchi a dit que les 
organes judiciaires provinciaux commengaient a spécialiser les 
juges chargés des réorganisations et que, sur le plan de 
Puniformité des décisions, la plupart des juges consultaient les 
décisions prises dans les autres provinces et adoptaient une 
démarche 


juste et raisonnable envers toutes les parties concernées. M. 
Mendelsohn, de Mendelsohn, G.P, a aussi abordé la question 
de la spécialisation des juges, pronant la création d’unités 
spécialisées dans les grandes villes du pays. 


Le Comité est depuis longtemps partisan de la ... NOUS pensons que 
spécialisation et de la formation. Par exemple, dans notre des juges ayant des 
rapport Apres la « tempéte du siecle » - Retablr la confiance des connatssances 
investisseurs, NOUS avons recommande lelaboration de specialisées sur les 
programmes de formation concus spécifiquement pour les questions d insolvalilité 
membres de conseils d’administration. A linstar de certains sont le nueux places 
des temoins que nous avons entendus, nous pensons que des pour prendre des 
juges ayant des connaissances spécialisées sur les questions j decistons dans l'intérét 
d’insolvabilité sont le mieux placés pour prendre des décisions de toutes les partes 
dans l’intéret de toutes les parties concernées. D/’ailleurs, concernees. 


pourquoi limiter la specialisation au seul cas de P’insolvabilité? 
Nous souscrivons a la spécialisation des juges dans tous les 
domaines ou les tribunaux ont a se prononcer. Nous sommes 
heureux de constater deja une certaine spécialisation et une 
certaine uniformite des décisions au niveau du pays. Nous 
sommes néanmoins en faveur d’une spécialisation délibérée 
par la voie de programmes de formation qui contribueront a 
assurer Puniformité, la cohérence et la prévisibilité si 
importantes a nos yeux. 


Reste a régler la question de l’acquisition de ces 
connaissances spécialisées. Bien sur, quiconque traite des 
dossiers d’insolvabilite pendant un certain temps finit par 
acquérir de ’expérience. Le Comité estime cependant que ce 
type de formation sur le tas ne suffit pas et que, tout comme 
on offre des cours destinés a améliorer la compétence des 
membres de conseils d’administration, il est possible d’offrir 
aux juges — dont certains traitent peut-étre actuellement des 
cas touchant a tous les domaines — une formation spécialisée 
dans le domaine de l’insolvabilité. L’Institut national de la 
magistrature pourrait éventuellement jouer un role a ce niveau. 
En conséquence, convaincu que des juges spécialisés dans les 
questions d’insolvabilité contribueraient a Pequite, la 
previsibilite et Puniformité des décisions, le Comité 
recommande : 
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Que le gouvernement fédéral consulte les intervenants pertinents 
dans le but d’élaborer des programmes de formation a intention 
des juges canadiens de sorte que ces derniers acquiérent des 
compétences spécialisées dans le domaine des lois en matiére 
d’insolvabilité. 


Pour ce qui est du paiement des honoraires, le 
processus de déclaration d’insolvabilité est finance de manicre 
interne, et des droits sont payés aux syndics, aux controleurs 
et aux avocats concerneés, pour ne nommer que ceux-la. Les 
syndics sont reémunérés a meme l’actif des faillis, avant les 
autres créanciers, leurs honoraires sont soit déterminés par les 
créanciers, soit fixés selon un bareme reposant sut le 
pourcentage de la valeur totale des actifs non garantis réalisés 
(7,5 % actuellement) sous réserve de modifications imposées 
par un tribunal par la voie d’une procedure appelée taxation, 
c’est-a-dire approbation des droits. 


De méme, le contréleur nommeé durant une 
restructuration aux termes de la LACC touche des droits pour 
les services rendus, droits approuveés par un tribunal dans tout 
le Canada, sauf au Québec, ou ils sont déterminés apres 
entente entre le controleur et le débiteur. La LACC ne 
specifie pas le rang qu’occupe le paiement des honoraires du 
controleur, mais dans les faits, les droits du controleur sont 
acquittés par le débiteur a titre de frais administratifs durant le 
processus de restructuration, avant les sommes dues aux 
creanciers. 


Dans les affaires relevant de la LACC, le débiteur 
assume généralement — mais pas toujours - les frais juridiques 
des groupes de créanciers, ce qui a d’habitude pour effet 
d’ameliorer la coopération durant le processus de 
restructuration. 


Quand il y a un proces, la partie perdante est 
géneralement condamnee a payer les dépens. Cette pratique 
vise a défrayer dans une certaine mesure la partie gagnante des 
frais judiciaires qu’elle a engagés. Ces frais sont calculés sur la 
base du tarif contenu dans la Lo. 
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Un tarif qui alloue des 
frais d'un dollar pour la 
rédaction d’une Lettre et 
de quatre a six dollars 
pour l’etablissement 
d’un acte de cession, 


d'une proposition ou 
Aithand Aaa et 


No 
Ss 
No 


M. Baird a fait remarquer au Comite que ce tarif datait 
Vune cinquantaine d’années et qu'il n’avait jamais été revise. 
En conséquence, a son avis, le tarif est tout a fait dépassé et on 
n’en tient aucunement compte dans la plupart des provinces et 
territoires. Il estime qu'il faut abroger le tarif et modifier la 
LFI pour faire en sorte que si la partie perdante est 
condamnée a payer les dépens, ce soit le tarif en vigueur dans 
la province ou le territoire concerné qui s’applique. 


Des teprésentants syndicaux ont fait valoir que leurs 
frais judiciaires devraient etre payés et le Congres du travail du 
Canada a dit au Comité que les frais des syndicats associés a 
une restructuration « ne sont pas toujours payés de la méme 
facon que les couts des autres groupes de créanciers ». Pour le 
Congres, « [s]i une société ou une succession a suffisamment 
de fonds pour payer un syndic de faillite ou un controleur et 
leurs conseillers juridiques respectifs, elle devrait aussi avoir 
l'obligation de payer les frais juridiques engages par un syndicat 
(ou par des employés non syndiqués) pour faire valoir leurs 
reclamations dans la procedure d'insolvabilité ». Le Congres 
estime en outre que « le paiement des frais juridiques aux 
syndicats et aux employés faciliterait leur organisation (dans un 
environnement ou plusieurs syndicats coexistent) en un groupe 
cohésif avec lequel le patrimoine pourrait traiter de maniere 
beaucoup plus simple que ce n'est le cas actuellement ». 


introductive d’instance 
est completement 
déphasé par rapport 
aux realites 

d aujourd ‘hua. 


Le Comite est bien conscient que le tarif des frais, 
inchangé depuis 1949, est completement dépassé. Un tarif qui 
alloue des frais d’un dollar pour la rédaction dune lettre et de 
quatre a six dollars pour l’établissement d’un acte de cession, 
Wune proposition ou d’une demande introductive d’instance 
est completement déphasé par rapport aux réalités 
d’aujourd’hui. Nous savons aussi que toutes sortes de 
solutions ponctuelles sont adoptées pour surmonter le 
probleme et que, si la LFI permet le recours au tarif réegulier 
des frais judiciaires, ce tarif civil ne peut pas — en l’absence de 
mesute législative — remplacer totalement le tarif des frais 
judiciaires en matiere de faillite. En outre, la LACC ne 
contient aucune disposition relativement a un tarif. Par 
consequent, les frais engagés aux termes de la LACC sutvent le 
tarif des affaires civiles ordinaires. 
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Le Comité a conclu que la meilleure solution consistait 
a abolir le tarif prévu dans la LF et a utiliser le tarif des frais 
judiciaires des tribunaux civils des provinces et territoires. 
Nous sommes contre lidée de réviser le tarif courant, car 
Vidée de laisser dans la loi un tarif qui risque d’étre rarement 
revisé ne nous plait pas. Nous ne croyons pas non plus 
opportun de conférer au gouverneur en conseil un pouvoir 
reglementaire relativement a l’etablissement d’un tarif puisqu’il 
existe une solution plus simple et plus logique : utiliser les 
tarifs des frais judiciaires des tribunaux civils. 


En effet, ces tarifs ont ’avantage d’abord d’étre deja 
établis. Ensuite, ils refletent sans doute assez bien les 
variations regionales et opinion des diverses législatures 
quant au juste degre d’indemnisation de la partie gagnante par 
la partie perdante. Certaines provinces prévoient une 
indemnisation inteégrale tandis que d’autres fixent les frais a un 
niveau assez bas pour éviter de décourager les parties ayant 
des ressources relativement modestes de faire appel aux 
tribunaux pour faire valoir leurs droits. Nous pensons qu’en 
utilisant le tarif des droits en vigueur dans la province ou le 
territoire concerné, on respecte certains des principes 
fondamentaux qui nous apparaissent importants, notamment 
les principes d’équite et de prévisibilité, et Pon garantit une 
certaine transparence. En conséquence, le Comite 
recommande : 


. al existe une 
solution plus simple et 
plus logique : utihser les 
tarifs des frais 
judiciaires des 
tribunaux civils. 


Que la Loi sur Ia faillite et rinsolvabilité soit modifiée pour 
abroger le tarif des frais qui y figure et que les frais soient plutét 
établis conformément au tarif des tribunaux civils applicable dans 


la province ou le territoire concerné. 


TA ia EACEL est 
muette sur la 
qualification et les régles 
de déontologie et, a 
linstar des syndics, les 
controleurs peuvent se 
trouver en situation de 
conflit dintéréts. 


Les débiteurs qui déposent une déclaration de faillite 
aux termes de la Loz sur /a faillite et [insolvalihté confient le 
controle de leur actif a un syndic, lequel a plusieurs fonctions : 
conseiller le débiteur qui paie ses droits; maximiser la valeur de 
liquidation des biens saisissables figurant a lactif du débiteur 
au profit des créanciers et distribuer le produit de la liquidation 
conformément aux dispositions de la Loi; et, de maniére plus 
générale, s’acquitter de ses taches d’administrateur de la faillite 
tout en préservant l’intégrité de la LFI. Ces multiples roles 
peuvent susciter des conflits d’intérets. 


Les professeurs Ziegel et Telfer ont signalé le risque de 
conflits d’intérets et ont dit au Comité que, une fois qu'il y a 
déclaration de faillite ou que le débiteur a soumis une 
proposition concordataire, le syndic est responsable vis-a-vis 
des créanciers du debiteur et du tribunal. Cela suscite un 
conflit entre les responsabilites du syndic vis-a-vis du 
consommateut et ses responsabilités vis-a-vis des créanciers et 
du tribunal. A leur avis, Padoption de certaines des 
recommandations formulées par le Groupe de travail sur 
Pinsolvabilite personnelle risque d’ageraver ce conflit. 


La LACC, elle, exige la nomination d’un contrdleur 
charge de superviser les affaires et les finances de la société 
insolvable durant la période de réorganisation, conformément 
aux otdonnances du tribunal. La Loi est muette sur la 
qualification et les regles de déontologie et, a l’instar des 
syndics, les controleurs peuvent se trouver en situation de 
conflit d’intéréts. 


Quand elle a parlé au Comité du role des controleurs 
dans la procédure afferente a la LACC, Equifax Canada Inc. a 
dit que la plupart des autres régimes sont bien plus 
transparents et exempts de conflits d’intéréts. Selon cette 
société, le Canada devrait etre en mesure de se doter de regles 
d’indépendance 
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garantissant que les titulaires de charge dans les affaires 
dinsolvabilite n’ont pas d’autres interets ni d’autres relations 
pouvant nuite a leur objectivite et a leur aptitude a servir les 
créanciers quils sont censés représenter. 


Cette société a précisé en outre que les controleurs 
avaient des roles divers et incompatibles. Elle a indiqué qu'il 
était courant pour les contrdleurs de faire office de conseiller 
financier aupres du debiteur d’une part, et aupres des 
créanciers garantis du débiteur, d’autre part, de syndic de 
faillite représentant les intéréts des créanciers non garantis, ou 
de receveur ou d’administrateur représentant les intérets des 
créanciers garantis. Il n’est pas rare qu’un controleur assume 
tour a tour plusieurs de ces roles, et il arrive méme parfois 
quw il doit les assumer tous en méme temps. Equifax Canada Inc. 
propose de réviser les régles générales de la LFI sur les 
conflits d’intérets et les taches des titulaires de charge et 
d’étoffer les regles pratiquement inexistantes de la LACC a ce 
sujet. 


Le Comité est convaincu qu'il faut éviter de confier 
aux syndics, aux controleurs et aux autres praticiens de 
Pinsolvabilité des fonctions qui placent ceux-ci en situation de 
conflit d’intérets — que le conflit soit réel ou simplement percu 
comme tel. Si les autres intervenants percoivent ces 
personnes comme étant en situation de conflit d’intéréts, leur 
foi dans l’intégrité et Pequité du systeme s’en trouvera 
amoindrie, ce qui a des conséquences non seulement sut les 
intervenants canadiens, mais aussi sut les investisseurs 
étrangers, et donc sur l’é€conomie canadienne. Le systeme 
d’insolvabilite du Canada doit etre et paraitre juste et 
transparent. En conséquence, le Comite recommande : 


Le Comuté est 
convaincu qu il faut 
éviter de conjier aux 
syndics, aux controleurs 
et aux autres praticiens 
de l’insolvabihté des 
fonctions qui placent 
ceux-cl en situation de 
confit dintéréts — que 
le confltt sot réel ou 
stmaplement percu 
comme tel. 


Que la Loi sur Ja faillite et ’insolvabilité et la Loi sur les 
arrangements avec les créanciers des compagnies fassent objet 
d’un examen visant a cerner et a éliminer toutes les situations dans 
lesquelles les praticiens de l’insolvabilité peuvent jouer un rdle et 
assumer des responsabilités les plagant en situation de conflit 
d’intéréts réel ou percu. Par ailleurs, pour que tous les praticiens 
assument leurs fonctions avec une grande intégrité, le Comité 


recommande aussi que le gouvernement fédéral adopte des lignes 
directrices a leur intention sur l’éthique professionnelle et les 
conflits d’intéréts, en développant les articles 34 a 53 des Réegles 
générales sur la faillite et ’insolvabilité, le cas €chéant. 


La LFI ne prévoit pas le meme traitement pour toutes 
les ressources financieres d’un failli. Le syndic peut disposer 
des biens non exemptes en vue de les liquider pour défrayer 
les couts administratifs et rembourser les créanciers. 


La Loi distingue les avoirs du revenu. Tous les avoirs 
du failli, autres que ceux exemptes, sont transmis au syndic au 
moment de la faillite. Le débiteur peut conserver le revenu 
quwil gagne pendant la période de la faillite et avant sa 
libération de maniere a pouvoir maintenir un niveau de vie La Loz distingue les 
raisonnable pour lui-meme et sa famille. Lorsque ce revenu avoirs du revenu. 
dépasse une certaine norme, le revenu dit excédentaire doit 
etre verse au syndic pour etre réparti entre les créanciers apres 
paiement des dépenses administratives. C’est ce que l’on 
considére comme un traitement equitable du revenu du 
débiteur pendant la faillite, puisque le revenu non nécessaire 
aux besoins du débiteur devrait dans la mesure du possible 
servit au remboursement des créancietrs. 


Avant les modifications de 1997, la LFI définissait le 
revenu comme étant le « traitement, salaire ou autte 
rémunération pour les services rendus par le failli a un 
employeur ». Depuis les modifications, le revenu est 
déterminé en fonction des besoins a partir des « revenus de 
toute nature ou source ». Meme si, en régle générale, on 
interprete cette disposition comme désignant les revenus a la 
fois gagnés et recus pendant la période de la faillite — tout 
revenu gaone avant la date du depot de bilan et recu apres la 
date de remise au syndic et non inclus dans l’analyse des 
besoins — la Cour supréme a rendu récemment des décisions 
qui se sont traduites par l’application de lanalyse des besoins 
aux revenus provenant d’activites d’avant la faillite, comme les 
vetsements en cas de préjudice corporel, les reglements au 
titre de l’€quité salariale et les dddommagements accordés en 
cas de licenciement abusif. Ainsi, ces paiements uniques, 
forfaitaires et justifies avant la faillite, mais recus apres, entrent 
dans les revenus. 


Pour le Groupe de travail sur l’tnsolvabilité personnelle, 
le « revenu » a trois caractéristiques : il est gagné a la faveur 
une activité sur le marche du travail; il sert généralement a 
financer la consommation courante et il est le plus souvent 
recu de facon périodique. Les traitements et salaires 
constituent un revenu, mais pas les gains a la loterie, ni les 
heritages. 


Le Groupe de travail a recommandeé de modifier la LFI 
de maniere a clarifier la definition du revenu. I estime plus 
particulierement que le terme « revenu total » devrait etre 
defini de maniére a comprendre tous les revenus gagnés avant 
la date de la liberation, et notamment le revenu gagné et non 
recu avant la date de la faillite. Etant donné que les revenus 
gagnés avant la faillite et recus apres ne doivent pas servir aux 
besoins financiers des faillis et de leurs familles, ces sommes 
devraient etre remises en totalite au syndic en vue d’étre 
réparties entre les créanciers. Si les besoins financiers sont 
satisfaits a meme le revenu du moment, les créanciers 
pourraient obtenir des remboursements plus élevés. 


De surcroit, le Groupe de travail estime qu’il faudrait 
eulder les syndics en matiére de répartition des paiements 
forfaitaires entre les faillis et les créanciers pour plus 
duniformité et de prévisibilité. Enfin, les syndics devraient 
recevoir, afin de les répartir entre les créanciers, tout 
remboursement d’impot auquel le failli a droit par suite de ses 
déclarations d’impot d’avant faillite, d’apres faillite, ainsi que 
des années antérieures. 


Un certain nombre d’autres teémoins ont appuyé les 
recommandations du Groupe de travail. Les professeurs 
Ziegel et Telfer, notamment, ont aussi souligneé la nécessité de 
clarifier expression « revenu total », et ’Association du 
Barreau canadien a appuyé la position du Groupe de travail, 
précisant au Comité que la jurisprudence récente avait rendu la 
réforme nécessaire. L’Association canadienne des 
professionnels de l’insolvabilité et de la reorganisation et 
PInstitut d’insolvabilité du Canada se sont également dits en 
faveur des recommandations du Groupe de travail. 


L’Association des banquiers canadiens est allée un peu 
plus loin que le Groupe de travail. En particulier, elle a 
suggeré au Comité qu'il faudrait mettre a la disposition des 
créanciers non seulement les remboursements découlant de 
déclarations d’impot datant d’avant et d’apres la faillite, mais 
aussi ceux provenant de déclarations d’impot subséquentes 
déposées pendant la faillite. Selon elle, la période 
d’admissibilité a la liberation devrait étre portée a 15 mois de 
maniere a permettre d’inclure dans les biens du failli tous 
fonds supplementaires provenant des remboursements 
d’impot sur le revenu. Les six mois de plus par rapport a la 
période actuelle de neuf précédant la libération permettraient 
également au syndic de fournir des conseils supplementaires. 


Le Comité estime qu'il faut clarifier ’expression 
« revenu total » et que les syndics devraient disposer de lignes 
directrices leur permettant de répartir comme il se doit les 
paiements forfaitaires entre déebiteurs et créanciers. Les 
expressions clés comme « revenu total » doivent avoir une 
signification précise et approprice, et les syndics doivent 
disposer de lignes directrices pour assurer la transparence, 
Puniformité et la prévisibilité de leurs transactions avec les 
debiteurs et les créanciers. De plus, si cela est équitable, les 
remboursements d’impot dus aux débiteurs doivent étre remis 
au syndic pour etre répartis entre les creanciers. Nous 
souhaitons que le failli puisse repartir sur de nouvelles bases, 
mais il est également important pour nous que lon s’emploie 
a maximiser les avoirs du failli pour que les créanciers 
recoivent le plus possible. 


Le Comité estime important de faire en sorte que les 
créanciers soient dument remboursés, non parce qu’il estime 
devoir défendre leurs droits, mais plutot parce qu’autrement il 
pourrait y avoir des cons€quences négatives, notamment une 
moindre disponibilité et un renchérissement du crédit. Ces 
conséquences ont des repercussions sur la prospérité et, de 
fait, la population du pays pour laquelle le credit sera plus 
onéreux. Estimant qu'il faut clarte et lignes directrices, deux 
facteurs d’équité et de prévisibilite accrues, le Comite 
recommande : 


Le Comité estime 
tmportant de faire en 
sorte que les créancters 
sozent diment 
remboursés, non parce 
gu wl estime devoir 
défendre leurs drotts, 
mats plutot parce 

gu autrement tl 
pourrait y avoir des 
consequences négatives, 
notamment une 
moindre dispombilté et 
un renchérissement du 
crédit. 


Que La Loi sur Ja faillite et ’insolvabilité soit modifiée de maniére 
a clarifier le sens de expression « revenu total ». Que l’on 
fournisse également des éclaircissements — sous forme de lignes 
directrices contenues dans une directive du surintendant des 
faillites — aux syndics sur la facon dont les réglements forfaitaires 
recus aprés la faillite mais avant la libération doivent étre divisés 
entre débiteurs et créanciers. Enfin, le syndic devrait pouvoir 
recevoir, pendant une période déterminée par la loi, les 
remboursements d’impot de faillis afin de pouvoir les répartir entre 
les créanciers. 


Pour déposer une proposition de consommateur, un 
débiteur insolvable doit repondte a la définition du « débiteur 
consommateur ». Il s’agit d’une « personne physique qui est 
un failli ou est insolvable et dont la somme des dettes, a 
Yexclusion de celles qui sont garanties par sa residence 
principale, n’excede pas 75 000 $ ou tout autre montant 
prescrit ». Cette définition ne limite en rien la nature des 
dettes. Il peut s’agir de dettes d’entreprises ou de particuliers. 


Lorsque les dispositions sur la proposition de Le seul d’endettement 
consommateut ont été incorporées a la LF] en 1992, on de 75 000 $, toutefors, 
pensait que l’'administration des propositions de peut encourager les 
consommateurt serait relativement simple et éviterait le travailleurs autonomes 
procédé plus complexe et plus onéreux que constituent les et les débiteurs dont le 
reorganisations commerciales. Le seuil d’endettement de revenu est élevé a 
75 000 $, toutefois, peut encourager les travailleurs autonomes recourtr a cette derniére 
et les débiteurs dont le revenu est élevé a recourir a cette solution. 


derniére solution. 


De lavis du Groupe de travail sur insolvabilité 
personnelle, la définition actuelle de « débiteur 
consommateur » est trop restrictive, et le second procédé ni 
nest ni justifié ni nécessaire dans bien des cas. Parce qu'il est 
plus onéreux, les fonds pouvant étre remboursés aux 
creanciers sont moindtes, et ’echec d’une proposition 
commerciale aboutit automatiquement a la faillite du débiteur 
insolvable; il n’y a pas de « faillite reputée » lorsqu’une 
proposition de consommateur échoue. Le Groupe 
recommande de modifier la LFI pour réviser la définition de 
« débiteur consommateur » pour tous ceux qui déposent une 
proposition commerciale. Cette définition devrait se lire 
comme suit : « une personne dont l'endettement, par suite 
d'une activité commerciale ou d'un travail autonome, ne 
dépasse pas 100 000 $, ou tout autre montant prescrit »; il ne 
faudrait pas plafonner les dettes non hées aux activités 
commerciales ou les avoirs du deébiteut. 


Les professeurs Ziegel et Telfer étaient egalement en 
faveut d’un seuil d’endettement plus éleve pout les 
propositions de consommateurs, tout comme |’Association du 
Barreau canadien qui a fait savoir au Comité qu'il fallait relever 
Padmissibilité aux propositions de consommateurs, soit en 
augmentant le plafond, fixé actuellement a 75 000$, soit d’une 
autre maniere commode. L’Association a relevé toute fois 
Pabsence de dispositions dans le scenario portant sur les 
propositions de consommateuts relatives au paiement de 
services juridiques rendus a l’'administrateur et estimait qu'il 
fallait prevoir une telle disposition. I] est injuste, de Pavis de 
cette association, que l’administrateur ait a payer ce type de 
frais de sa poche. 


L’Association canadienne des professionnels de 
Pinsolvabilite et de la reorganisation et l'Institut d’insolvabilite 
du Canada appuient de facon générale les recommandations 
du Groupe de travail d’autant plus qu’ils estiment que le seuil 
d’endettement propose est trop faible. Pour eux, toutes les 
dettes devraient etre regroupees, car il est difficile de faire la 
distinction entre les dettes d’entreprises et les dettes de 
particuliers, ces dernieres étant souvent associées aux 
premieres dans les entreprises individuelles et les petites 
entreprises. C’est dans ce contexte quwils pronent un seuil 
d’endettement de 250 000 $ pour tous les types de dettes sauf 


les emprunts hypothécaires résidentiels. 


L’Association des banquiers canadiens, quant a elle, 
n’appuyait pas la recommandation du Groupe de travail de 
relever le seuil d’endettement pour les débiteurs déposant une 
proposition de consommateurs. Selon elle, relever ce seuil ne 
ferait qu’augmenter la dette des particuliers a un niveau 
dépassant ce qu’un consommateur pourrait raisonnablement 
gérer en vertu d’une proposition. L’Association nous a 
toutefois fait savoir que, si la LFI devait prévoir un seuil 
d’endettement plus élevé, le relevement devrait correspondre 
uniquement a la hausse du cout de la vie. 


Comme un certain nombre de témoins, le Comité 
estime que les particuliers devraient recourir a une proposition 
de consommateur plutot qu’a une réorganisation commerciale, 


dans la mesure du possible, étant donné que l’échec de la ... Le Comité estime 
premicre solution n’aboutit pas a une faillite reputeée, tandis gue les particulers 

que la seconde solution y parvient. De plus, la proposition de devratent recourtr a une 
consommateut est préferable de par sa simplicité et son cout proposition de 
moindtre. Nous reconnaissons, cependant, que le seuil actuel consommateur plutot 
dendettement pourrait limiter ’admissibilité des particuliers a gua une reorganisation 
une proposition de consommateur. L’un des principes commerciale, dans la 
fondamentaux mentionnés au chapitre deux est l’accessibilite. mesure du possible 


Or, cette accessibilité est entravée si le seuil d’endettement 
permettant d’accéder a ce processus plus simple et moins 
onéreux constitue une barriére. C’est pourquoi le Comité 
recommande : 


Que la Loi sur Ia faillite et ’insolvabilité soit modifiée de maniére a 
porter a 100 000 $ le seuil d’endettement figurant dans la définition 
du « débiteur consommateur » et a en prévoir la révision annuelle 
en fonction de augmentation du cott de la vie telle qu’elle est 
mesurée par l’indice des prix ala consommation. De surcroit, 
deux ans apres entrée en vigueur du nouveau seuil 
d’endettement, que le gouvernement fédéral commence a 
examiner la mesure dans laquelle les débiteurs insolvables 
recourent aux propositions de consommateuts au lieu de procéder 
a une réorganisation de leur entreprise. 


Le Comité est tout a 
fait d'accord avec la 
notion que la Lot doit 
refléter la réalité lorsque 
tous les intervenants 
sont satisfatts. 


Actuellement, il est stipule dans la LFI que c’est le 
liquidateur des biens du failli qui choisit un syndic pour 
admuinistrer la faillite; dans la mesure du possible le syndic est 
tenu par la loi de tenir compte des souhaits des créanciers les 
plus intéressés. Or, dans la plupart des cas, c’est le débiteur 
qui choisit un syndic pour administrer la faillite; il arrive 
rarement que le liquidateur des biens du failli decide qu'il faille 
un autre syndic. 


Le Groupe de travail sur P'insolvabilité personnelle est 
d’avis que la LFI devrait etre modifiée de facon a tenir compte 
de la realité actuelle en ce qui concerne le choix de syndic. 
L’ACPIR et l'Institut d’insolvabilité du Canada appuient ce 
point de vue et ont confié au Comité que la LFI devait etre 
modifi¢e pour tenir compte du fait que dans la plupart des cas 
le débiteur a déja choisi le syndic pour administrer la faillite. 


Le Comité est tout a fait d’accord avec la notion que la 
Loi doit refléter la réalité lorsque tous les intervenants sont 
satisfaits. Que le syndic soit choisi par le débiteur plutot que 
pat le liquidateur des biens du failli en est un exemple. Dans 
un sens, le principe fondamental de l’efficacité semble etre 
respecte. C’est pourquoi le Comité recommande : 


Que la Loi sur Ja faillite et ’'insolvabilité soit modifiée de telle sorte 
que le débiteur soit tenu de communiquer au séquestre officiel le 
nom du syndic qu’il a choisi pour administrer la faillite. 


= 


Actuellement, la LFI restreint les droits de vote des 
créanciers qui ont fait affaire avec le débiteur au cours de 
Pannée ayant precedé ouverture de la faillite s’ils ont avec lui 
un lien de dependance. Cette restriction s’applique aux 
personnes ayant un lien de parenteé avec le débiteur ainsi 
qu’aux autres créanciers ayant un lien de dépendance. Le 
concept de len de dépendance provient de la Loz de /'impot sur 
/e revenu. La LFI part du principe que les personnes liées, 
selon la definition qu’elle donne a ce terme, ont toujours un 
lien de dépendance. Les tribunaux ont le droit de rétablir les 
droits de vote des créanciers ayant un lien de dépendance si 
ces derniers représentent plus de 80 % de la valeur de 
Yensemble des réclamations. 


Les créanciers ayant un lien de dependance ne peuvent 
jamais voter en faveur d’une proposition, mais peuvent s’y 
opposer. 


L’intention de ces dispositions est de faire echec a 
toute collusion entre le failli et le créancier ayant avec lui un 
lien de dependance qui porterait atteinte aux intéréts des 
autres créanciers ou conférerait un avantage aux parents ou a 
un autre intervenant ayant un lien de dépendance, selon 
Phypotheése que les parties ayant un lien de dépendance sont 
plus susceptibles de pratiquer la collusion que les créanciers 
n’ayant pas de lien de dépendance. II peut arriver toutefois 
que cette situation ne se réalise pas, par exemple dans le cas de 
conjoints en litige. Jusqu’a une année apres le divorce, le 
conjoint ayant un lien de dépendance ne peut voter en tant 
que créancier si sa réclamation est inférieure a 80 % de 
Pensemble, autrement, il doit obtenir approbation du tribunal 
pour voter. 


Le Groupe de travail recommande d’apporter les deux 
modifications suivantes a la LFI : supprimer Pexigence de 
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... selon 'hypothese que 
les parties ayant un len 
de dépendance sont plus 
susceptibles de pratiquer 
/a colluston que les 
creanciers n ayant pas 


de len de dépendance. 


Bien quill sott 

possible — peut-étre 
tres possible — qu'il y 
aut collusion entre 
débiteur et créeancier 
ayant un lien de 
dépendance, nous 
estimons que cette 
hypothese est fautive 
parce que la situation 
pourrait se produre 
moins souvent Guon ne 
le pense généralement. 


80 “%o de sorte qu’avec l’autorisation du tribunal une partie 
ayant un lien de dépendance puisse voter a ’assembleée des 
créanciets; permettre a des parties ayant un lien de dépendance 
de nommer des inspecteurs avec lautorisation du tribunal. 
L’Association du Barreau canadien a informé le Comité qu'il 
appuyait la recommandation du Groupe de travail. 


L’Association canadienne des professionnels de 
Pinsolvabilité et de la reorganisation ainsi que l'Institut 
@insolvabilité du Canada étaient d’accord avec le Comité pour 
appuyer sans réserve la recommandation du Groupe de travail. 
Ces deux organismes estiment en particulier que le vote devrait 
pouvoir se faire avant que l’on ait besoin de demander 
Pautorisation des tribunaux; si le vote du créancier ayant un 
lien de dépendance change l’issue du scrutin, celui-ci doit alors 
demander l’autorisation du tribunal pour que son vote compte. 
Les deux organismes estiment qu’une modification du meme 
type a la recommandation du Groupe de travail doit étre 
effectuée pour ce qui est du vote des inspecteurs. Enfin, ils 
nous ont dit que les expressions « ayant un lien de 
dépendance » et « lié » devaient etre clarifi¢es pour que la LFI 
soit plus accessible aux intéressés. 


Le Comité estime que ’hypothese a partir de laquelle 
cette disposition a été libellée pourrait etre fautive, puisqu’elle 
suppose implicitement quil est plus probable qu’ll y ait 
collusion entre le débiteur et le créancier s’il y a un lien de 
dépendance qu’autrement. A notte avis, cette hypothése 
explique a la fois le seuil de 80 % et les exigences faites de 
demander l’autorisation du tribunal avant de voter. Bien qu’il 
soit possible — peut-etre tres possible — qu’il y ait collusion 
entre débiteur et créancier ayant un lien de dépendance, nous ° 
estimons que cette hypothése est fautive parce que la situation 
pourrait se produire moins souvent qu’on ne le pense 
généralement. Nous manquons de données pour appuyer 
notre point de vue, mais nous estimons que cette fréquence ne 
justifie pas la nature relativement contraignante de la 
disposition dans sa forme actuelle. 


Le Comite, lorsqu’il a analysé la possibilité de modifier 
cette disposition — et, le cas échéant, de quelle maniere —, 
est revenu aux principes fondamentaux exprimés au chapitre 
deux. Nous avons tout d’abord analysé la disposition actuelle 
sous langle de l’équité, de Paccessibilité, de la prévisibilité, de 
Vefficience et de l’efficacité. La disposition n’a pas répondu a 
plusieurs de ces critéres. Il faut donc la modifier. 


Parmi les possibilités que nous ont présenteées les 
témoins, celle visant a changer le seuil de 80 %o devrait étre 
appliquée, mais nous n’estimons pas que l’élimination totale 
proposée par le Groupe de travail se justifie; faute de données 
sut ’ampleur de la collusion, une élimination totale serait trop 
extreme et aurait des répercussions sur les tribunaux, tenus 
d’entendre des demandes de rétablissement des droits de vote. 
Nous estimons simplement que ce seuil devrait etre abaisse, et 
qu’on examine par la suite les conséquences de cet 
abaissement pour decider s’il faut apporter d’autres 
changements. Nous estimons également qu’il est justifié de 
proposer que les créanciers ayant un lien de dependance 
puissent voter, et que l’on demande au tribunal de trancher si 
le vote change Vissue du scrutin. Estimant que les 
changements suggérés accroitront l’équité et l’accessibilité 
pout les créanciers ayant un lien de dépendance, le Comité 
recommande : 


Nous estimons 
également qu'il est 
justifié de proposer que 
les creancters ayant un 
hen de dépendance 
puessent voter, et que 
l'on demande au 
tribunal de trancher si 
le vote change l'ssue du 
Scrurin. 


Que la Loi sur Ja faillite et ’insolvabilité soit modifiée de sorte que 
les créanciers ayant un lien de dépendance qui ont fait affaire avec 
le failli durant année qui précéde la faillite aient le droit de vote 
s’ils représentent collectivement plus de 40 % de la valeur des 
créances totales. Si le vote du créancier ayant un lien de 
dépendance change l’issue du vote, que toute partie intéressée 
puisse alors demander l’autorisation du tribunal pour que le 


bulletin de vote soit inclus. 


Il arrive qu’un failli ne puisse se libérer de certaines 
dettes, notamment « de toute dette ou obligation résultant de 
l'obtention de biens par des fausses représentations ou des 
presentations erronées et frauduleuses des faits ». Les 
alinéas 178(1)d) et e) de la LFI portent sur les dettes dont le 
failli n’est pas liberé par une ordonnance de libération. 


Certains créanciers ont invoque article 178 pour 
empécher l’annulation de leurs réclamations dans le cadre 
dune faillite en faisant valoir qu'une allegation de fraude 
suffisait pour se prévaloir de article; il n’est pas nécessaire de 
prouver qu'il y a eu effectivement fraude. Par ailleurs, 

Palinéa 178(1)d) vise le vol par un fiduciaire mais non le vol par 
une personne étrangére. Et lalinéa 178(1)e) s’applique 
uniquement aux dettes sur des biens obtenus par de « fausses 
représentations ou des présentations erronées » et non les 
dettes pour des services obtenus par des moyens frauduleux. 


Le Groupe de travail sur ?insolvabilité personnelle 
estime que ces alineas devraient étre actualisés. Il juge en effet 
qu’une allégation de fraude ne suffit pas et qwil faut une 
décision du tribunal indiquant qu'il y a bien eu fraude pour 
qu’une dette fasse partie de la liste des exceptions et que les 
dettes pour des services obtenus par des fausses 
représentations ou des présentations erronées devraient 
également etre visées de maniére a tenir compte de 
Pimportance des services dans notre économie. Enfin, tous les 
vols devraient etre visés, car « il n’y a pas de raison politique 
pour inclure uniquement le vol par un fiduciaire ». Cette 
recommandation est appuyée par l’Association du Barreau 
canadien, par Association canadienne des professionnels de 
Pinsolvabilité et de la reorganisation ainsi que par l'Institut 


d’insolvabilité du Canada. 


i) 


Les professeurs Ziegel et Telfer ont recommande que 
toutes les dettes dont le failli ne peut etre liberé et les pénalités 
de l’article 178 fassent Pobjet d'un examen. 


De l’avis du Comité, les temoins ont bien déefendu la 
modification de larticle 178 de la LFI. Nous estimons 
également que la fraude devrait étre prouvée plutot que 
simplement présumée pour que un failli ne puisse pas se 
libérer de sa dette. De meme, les dispositions devraient 
s’appliquer aux dettes contractées sous des prétextes fallacieux 
ou des représentations frauduleuses en vue d’obtenir non 
seulement des biens mais aussi des services. A notte avis, de 
telles modifications assureraient une plus grande équité. Le 
Comité recommande donc : 


De lavis du Comité, les 
temoins ont bien 
défendu la modification 
de l'article 178 de la 
BAI 


Que la Loi sur Ia faillite et ’insolvabilité soit modifiée de telle sorte 
qu’il soit nécessaire de prouver la fraude pour qu’une dette ne soit 


pas éteinte a la libération du failli; que les dispositions 


s’appliquent aux dettes touchant a la fois les biens et les services 


qui sont acquis sous de faux prétextes ou a la faveur de 


déclarations frauduleuses. 
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i) 


Au fil de ses audiences, le Comité s’est interrogé sur la 
notion de « nouveau depart » pour les debiteurs, quils soient 
consommateuts ou entreprises. Pour répondte a cette 
question, il faut reflechir a l’équilibre entre la nécessité de 
fournir aux débiteurs honnétes mais infortunés Poccasion de 
se libérer de leurs dettes et donc de recommencer a contribuer 
a la société sans trop lourd fardeau et le droit des créanciers de 
tout type a recouvrer autant que possible les fonds qui leur 
sont dus et a partager les pertes de maniere approprice. Ce 
principe est fondamental dans la maniére dont a évolué la 
législation canadienne en matiere d’insolvabilité. 


A notte avis, un nouveau départ ne devrait pas étre si 
nouveau que les créanciers — quils fournissent des biens et 
setvices, du crédit ou du travail — soient indiment 
désavantages sur le plan du recouvrement des fonds qui leur 
sont dus et puissent continuer a fournir biens et services, 
crédit et travail dans l’attente raisonnable d’étre payes; le 
nouveau depart ne doit pas non plus étre si difficile que les 
debiteurs sont incapables, apres acquittement de leurs dettes, 
de participer de facon significative a la vie economique en 
raison de leur endettement. C’est un équilibre délicat a 
trouver, sachant qu’il faudra procéder a loccasion a un 
rééquilibrage, compte tenu de la constante évolution du milieu 
des affaires et du contexte national et international dans lequel 
nous vivons. 


Dans ce rapport, le Comité présente des 
recommandations qui devraient aider consommateurs et 
sociétés a trouver des moyens d’éviter la faillite — et donc de 
tirer le meilleur parti des possibilités de redressement-— et a 
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partager le fardeau de la perte Equitablement en cas de faillite 
inevitable — et donc a distribuer le fardeau avec équité. Cela 
n’est pas une tache aisée. Il y a des conflits inhérents a la 
chose et il y a forcement des perdants. Le plus souvent, le 
redressement d’un intervenant se fait au detriment d’un autre 
ou de plusieurs autres. 


Par definition, l’insolvabilité suppose des intérets 
contradictoires et conflictuels. Une faillite se produit parce 
qu’un deébiteur n’a pas les moyens de donner satisfaction a 
plusieurs créanciers; en termes simples, il dispose de ressources 
insuffisantes pour payer ses dettes, le moment venu. Nous 
avons tenu compte des modifications qui se sont produites 
avec le temps et qui ont diminue les sommes disponibles pour 
que les créanciers recouvrent les fonds qui leur sont dus. Par 
conséquent, dans nos recommandations, c’est avec prudence 
que nous avons envisagé d’autres exemptions a la saisie et la 
libération de dettes qui réduiraient encore plus ces fonds et 
nuiraient a léquilibre entre intervenants. 


Enfin, le Comité estime qu'il faut examiner la question 
réegulierement, la législation en matiére d’insolvabilité devant 
répondre a l’évolution du contexte socioéconomique national 
et mondial. Notre rapport — et les mesures législatives qui 
s’ensuivront, nous l’espérons — sont des pas dans cette 
direction. Nous espérons que nous continuerons notre 
chemin sans jamais arriver au bout, car c’est ce cheminement 
qui reflete le changement qui doit toujours se produire pour 
que notte régime d’insolvabilité soit le meilleur possible et 
continue de répondre aux besoins souvent conflictuels des 
intervenants de la facon la plus equitable, accessible, prévisible, 
responsable, coopérative, efficiente et efficace possible. 


La Loi des hquidations, promulguée en 1882, proposait une méthode de liquidation des 

sociétés solvables et insolvables. La Los de fai/ite, adoptée en 1919, a fait apparaitre un 
deuxieme régime de liquidation des societés insolvables, et ’adoption de modifications, en 
1966, a eu pour effet d’en faire la loi principale en matiére de faillite, le champ d’application 
de la Loz sur les quidations étant limitée a certaines institutions financieres. Cette anneée-la, le 
ministre de la Justice a déclenché un processus de reforme en profondeur de la legislation sur 
Pinsolvabilite, processus qui a comporte la mise sur pied du Comité d'etude sur la legislation 
en matiére de faillite et d'insolvabilite ou Comité Tassé. 


Dans le rapport quwil a présente en 1970, le Comité Tassé a propose de fondre la Lod sur la 
faillite et la Loz sur les hquidations — dans la mesure ou celle-ci s’appliquait — en une seule loi 
regissant la liquidation de toutes les sociétés insolvables. Depuis cette €poque, on a étudié 
un certain nombre de propositions législatives prévoyant la promulgation d’une loi complete 
sut Pinsolvabilité et ’abrogation de la Loz des hquidations, mais il n’y a jamais eu refonte en un 
seul texte de la Loz sur les liquidations et \a Loi sur la faillite et l'tnsolvabihté. Au courts des 
derniéres années, la Loz sur les hquidations a été modifiee pour faciliter la liquidation des 
institutions financiéres et changer le titre. 


Aujourd’hui, la Lod sur les liquidations et les restructurations (LLR) s’applique aux institutions 
financieres insolvables, comme les banques, les sociétés d’assurance, les soci€étés de fiducie et 
les soci€étés de pret. Ces sociétés ne peuvent étre liquidées en vertu de la Loi sur Ma faillite et 
linsolvabihteé, et les dispositions de la LLR ont été spécialement adapteées pour répondre aux 
problemes particuliers que pose administration de la liquidation des institutions financiéres 
insolvables. La Loi s’applique également a un ensemble de sociétés solvables qui souhaitent 
la liquidation. Toutefois, la Loz canadienne sur les sociétés par actions (LCSA) prévoit que la LLR 
ne peut s’appliquer aux sociétés assujetties a la LCSA. I] est possible que d’autres lois 
fédérales et provinciales sur la constitution en societé comprennent des dispositions 
analogues. Par conséquent, la plupart des sociétés solvables, mais non la totalité, peuvent 
etre liquidées en vertu d’autres lois, notamment les dispositions sur la liquidation et la 
dissolution contenues dans des lois sur les sociétés fédérales et provinciales et des lois 
provinciales sur la liquidation. 
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La démarche preévue par la LLR, differente sur les plans de la structure et de la procédure de 
la demarche de la LFI, dépend en grande partie des tribunaux. Le tribunal nomme un 
sequestre et le charge de administration courante du processus. Toutes les décisions clés du 
séquestre doivent recevoir approbation du tribunal. La Loi exige du séquestre qu’il prenne 
possession des biens de la société, mette fin a ses activités et répartisse ses actifs entre les 
créanciers. 


La Loi prévoit deux catégories de créances prioritaires : une partie des creances des employés 
au titre des salaires et les créances li¢es aux frais d’administration. En outre, étant donné 
qu’il n’est pas lié par la LLR, Etat est dans une position relativement plus solide pour faire 
valoir ses créances. Enfin, la Loi ne comprend aucune régle régissant les cas d’insolvabilité 
internationale, et son régime de réorganisation est relativement limite. Plus particulierement, 
la Loi autorise le tribunal a convoquer une réunion de créanciers afin de voter sur une 
proposition de réorganisation et elle permet au tribunal de rendre la proposition exécutoire 
pour tous les créanciers pourvu que 75 % des créanciers de n’importe quelle catégorie se 
prononcent en faveur de la proposition. 


Un certain nombre de spécialistes et d’analystes ont recommande que la Loz sur les liquidations 
et les restructurations soit modifiée. Cette loi n’est pas assujettie a lactuel examen exigé par voie 
legislative. 


Aux termes de la Loz sur l'examen de l'endettement agricole, qui est entrée en vigueut le 5 aout 
1986, des bureaux d’examen de I'endettement agricole ont été mis sur pied dans toutes les 
provinces pour veiller 4 ce que les exploitations agricoles éprouvant des difficultés 
financieres ou menacées de forclusion puissent se prévaloir d’un examen impartial par un 
tiers et alent peut-etre meme acces a un financement ou a un refinancement. Chacun des 
bureaux a trouvé des candidats en mesure de faire partie de comités d’examen du systeme de 
financement agricole, formés de trois membres, pour étudier les finances de l’agriculteur et 
faciliter un arrangement entre lui et ses créanciers. 


Deux types de demandes étaient possibles. Dans le cas de lagriculteur insolvable, la Loi 
exigeait que les créanciers garantis donnent a l’agriculteur un avis d’au moins 15 jours 
ouvrables des mesures qui allaient etre prises et de son droit de présenter une demande en 
vertu de la Loi. L’agriculteur pouvait alors presenter une demande au Bureau d'examen de 
l'endettement agricole, et le Bureau prévenait tous les créanciers et imposait un sursis de 30 
jouts contre la forclusion; le sursis pouvait étre prolongé de 30 jours jusqu’a un total de 120 
jours, si le Bureau estimait le prolongement essentiel pour parvenir a un accord entre 
Pagriculteur et ses créanciers. Un comité d’examen du systeme de financement agricole 
rencontrait le personnel sur le terrain, Pagriculteur et ses créanciers pour évaluer la situation 


et essayer de conclure un accord mutuellement satisfaisant. Tout accord ainsi conclu 
constituait un contrat légal. En cas d’échec, les créanciers pouvaient faire saisir les biens. 


Un agriculteur qui éprouvait des difficultés financiéres pouvait demander au Bureau 
d’examen de lendettement agricole un examen de sa situation financiére ou de l’aide pour 
patvenir a un accord avec ses creanciers. Un comité d’examen était mis sur pied et du 
personnel sur le terrain était charge d’évaluer la situation avec l’agriculteur et, s’il en faisait la 
demande, avec ses créanciers; on formulait ensuite des propositions préliminaires pour 
améliorer les perspectives de Vagriculteur. Apres examen du rapport final, le Comite 
d’examen rencontrait Pagriculteur et, a sa demande, ses créanciers pour discuter du rapport 
et tenter de parvenir a une entente. Tout accord signé de la sorte devenait un document 


juridique. 


En mai 1996, le projet de loi C-38 a été présenté a la Chambre des communes. II prévoyait 
Pabrogation de la Lod sur l'examen de l'endettement agricole et la promulgation de la Loz sur /a 
mediation en matiere d’endettement agricole LMEA). La LMEA, qui est entrée en vigueur en avril 
1998, mettait en place une procédure simplifiée qui mettait accent sur la médiation et 
s’appliquait aux agriculteurs insolvables. De facon générale, la Loi prévoit : un examen des 
finances de l’agriculteur insolvable; la médiation entre l’agriculteur et ses créanciers afin de 
parvenir a un accord mutuellement acceptable et, si Pagriculteur en faisait la demande, une 
ordonnance suspendant temporairement le droit de ses créanciers d’entamer ou de maintenir 
des procédures pour saisir les biens de l’agriculteur. 


Pour pouvoir se prévaloir de la Loi, ’agriculteur doit repondre a l'un des trois critéres 
suivants : il est incapable de s'acquitter de ses obligations au fur et a mesure de leur échéance; 
il a cessé de s'acquitter de ses obligations courantes dans le cours ordinaire de ses affaires au 
fur et a mesure de leur échéance; la totalité de ses biens n'est pas suffisante, d'aprés une juste 
estimation, ou ne suffirait pas, s'il en était disposé lors d'une vente réguli¢rement effectuée 
par autorité de justice, pour permettre l'acquittement de toutes ses obligations echues ou a 
échoir. Ces criteres correspondent a la définition de « personne insolvable » qui figure dans 
la Lod sur la faillite et linsolvabthte. 


Un agriculteur qui répond a l'un de ces trois critéres peut formuler deux types de demandes : 
la suspension des recours de tous ses créanciers contre lui, ’examen de sa situation financiere 
et la médiation entre lui et ses creanciers en vue de conclure un arrangement acceptable pour 
les parties; ou encore l’examen de sa situation financiere et la médiation entre lui et ses 
créanciers garantis en vue de conclure un arrangement acceptable pour les parties, bien qu'un 
ou plusieurs créanciers non garantis puissent parfois prendre part a la médiation. Avec le 
premier type de demande, l’agriculteur peut obtenir un sursis de 30 jours pour tous les 
recouts, et ce sursis peut dans certaines circonstances etre prolongé pendant trois autres 
périodes de 30 jours chacune, mais il peut aussi étre levé dans des circonstances divetses. 
Pendant le sursis, un gardien de lactif de Pagriculteur est nomme. Les agriculteurs peuvent, 
sous résetve d’une permission, modifier leur demande d’un type a lautre a tout moment 
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pendant la médiation. L’administrateur est tenu de donner avis de la demande a chacun des 
créanciers dans le premier cas ou aux créanciers garantis dans le deuxieme. 


Apres Pexamen financier de la situation de l’agriculteur, un médiateur unique et impartial est 
nomme pout aider l’agriculteur et les créanciers en cause a trouver un arrangement 
satisfaisant pour les parties; le médiateur ne conseille pas les agriculteurs et il ne négocie pas 
en leur nom, ni au nom des créanciers. Dans le premier type de demande, la médiation 
prend fin avec le sursis. Différentes restrictions s’appliquent dans le deuxieme type de 
demande. Plus particulierement, si l’'administrateur croit que Vagriculteur ou la plupart des 
créanciers refusent de participer de bonne fo1 a la médiation ou que l’agriculteur et la plupart 
des créanciers ne parviendront pas a un accord, il peut ordonner que la médiation prenne fin. 
La médiation prend également fin lorsque l’agriculteur et un créancier signent un 
arrangement. 


Tout créancier garanti d'un agriculteur doit, avant de se prévaloir d'un recours contre les 
biens de celui-ci ou d'intenter toute action ou procédute, judiciaire ou extrajudiciaire, pour le 
recouvrement d'une dette, la realisation d'une streté ou la prise de possession d'un bien de 
l'agriculteur, lui donner un préavis, en y indiquant qu'un agriculteur admissible peut présenter 
une demande en vertu de la Loi sur la mediation en matiere d’endettement agricole. Cet avis doit etre 
donné au moins 15 jours ouvrables avant les mesures décrites. 


Au courts de létude parlementaire du projet de loi C-38, des observateurs ont critiqué le 
processus propose, disant qu’il ne s’appliquerait pas aux agriculteurs en difficulté financieére, 
alors que le processus prévu par la Lo/ sur examen de lendettement agricole valait pour eux 
également. Par contre, la Loz sur la médiation en matiére dendettement agricole s'accompagne d’un 
programme complementaire, le Programme de consultation agricole. Ce programme offre 
aux agriculteurs des conseils financiers confidentiels. 


Le ministre de Agriculture et de PAgroalimentaire étudie lapplication de la Loi tous les trois 
ans et dépose au Sénat et aux Communes un rapport qui rend compte de l’examen. Le 
rapport le plus recent a été déposé le 13 juin 2001. Il visait la période de 1998 a 2000. La loi 
ne prévoit aucun examen parlementaire du texte legislatif. 


La premiere loi fedérale au Canada sur l’insolvabilité a été promulguée par le Parlement en 
1989. Il s’agissait de l-Acte de faillite. Cette loi portait sur les faillites volontaires et 
involontaires, prévoyait des concordats et s’appliquait uniquement aux commercants. Le 
texte a été revu et fondu avec celui dune autre loi, ?Acte de failte de 1875, mais ces 
dispositions legislatives n’ont pas eu Veffet escompte, si bien que la loi a été abrogée en 1880. 
Par la suite, pendant presque quatre décennies, le Canada n’a eu aucune loi générale sur la 


faillite qui s’applique dans l’ensemble du pays. 


La situation a changé en 1919, année ou a été adopteée la Loz sur /a failite, qui s’nspirait de la 
loi anglaise de 1914. Toutefois, les modifications majeures ont du attendre jusqu’en 1949. 
Néanmoins, certaines modifications ont été apportees entre 1919 et 1948. Ainsi, en 1932, la 
loi a été modifiée pour établir le poste de surintendant des faillites, et une disposition a 
permis loctroi de licences aux syndics. 


Une loi présentée en 1949 pour modifier la Lod sur /a faillite avait les objectifs suivants : 


> fournir un systéme d’administration sommaite pout les petits actifs de faillite; 

> permettre au débiteur de présenter — et aux créanciers d’accepter — une 
proposition sans qu'il déclare faillite ni qu’il soit mis en faillite; 

>» préciser les priorités accordées aux diverses catégories de créances au moment de 


la répartition des biens du débiteur; 


» accroitre le controle exercé pat les créanciers a ’égard des biens du failli en 
confiant aux créanciers et aux inspecteurs des responsabilites et des obligations 
pour lesquelles il fallait jusque-la s’adresser aux tribunaux. 
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La Loia recu la sanction royale en décembre 1949. 


Lorsque des modifications a la Loz sur /a faillite ont été présentées en 1966, elles ont été 
petcues comme une mesure provisoire visant a regler les questions les plus pressantes, en 
attendant une révision complete de la Loi. La Loi sur /a faillite a été modifiée notamment aux 
fins suivantes : 


>» offrir des moyens plus satisfaisants de lutter contre les fraudes liées aux faillites; 


> permettre de diffuser de l'information sut les faillites de facon que les créanciers 
puissent mieux évaluer la cote de solvabilité de leurs éventuels clients; 


> permettre aux tribunaux d’examiner des transactions qui ne peuvent étre 
considérées comme des « pratiques commerciales éthiques »; 


» resserret les dispositions relatives aux propositions pour mieux protéger les 
créanciers et éviter qu’elles ne deviennent un moyen de temporiser, permettant au 
debiteur de dissiper son actif; 


>» exiger des faillis qu’ils déposent auprés du syndic, pour les créanciers, une certaine 
proportion de leur salaire ou autre rémunération; 


>» développer les dispositions portant sur les infractions des syndics; 


> empécher une société en faillite de demander sa libération. 


Cette loi a recu la sanction royale en juillet 1966. 


Sond 
oe: 
Ras" 
~ 


Les années 70 ont été marquees par un certain nombre d’initiatives portant sur l’insolvabilite, 
dont la publication du rapport du Comité Tassé. Le Comité d'étude sur la législation en 
matiére de faillite et d'insolvabilité, mis sur pied en 1966, avait pour mission de réaliser une 
étude approfondie de la législation canadienne en matiére d’insolvabilite. Dans son rapport, 
le Comité a recommandeé l’adoption d’une toute nouvelle loi sur la faillite et Pinsolvabilité qui 
constituerait un systeme intégré et complet. Le Comité croyait qu'une nouvelle loi 
s'imposait, étant donné les changements économiques et sociaux survenus depuis la 
promulgation de la Loz sur /a faillite, en 1949. Les 113 recommandations du Comité portaient 


sut des sujets comme les suivants : mesures visant a faciliter ’acquittement des dettes; 

« solution de dernier recours »; liquidation sans mise en faillite; criminalite et protection du 
systeme de crédit; questions administratives; tribunaux. Le rapport Tassé proposait 
également un changement en accordant une priorité absolue aux créances en salaires, jusqu’a 
concurrence de 2 000 $, priorité qui s’appliquait obligatoirement aux créanciers garantis et 
ordinaires. 


Le projet de loi C-60 — qui visait a mettre en ceuvre les recommandations du rapport Tassé — 
a été présenté a la Chambre des communes le 5 mai 1975. Apres la premiere lecture, il a été 
renvoye au Comité sénatorial permanent des banques et du commerce. Au terme de son 
étude, le Comité a recommandeé d’apporter 139 amendements au projet de loi, qu'il a été 
décide de laisser en plan. L’un des sujets pour lesquels le Comite préconisait des 
changements a €té celui des salaires impayés. 


Le 21 mars 1978, on présentait le projet de loi S-11 au Sénat. I] reprenait 128 des 
modifications que le comité sénatorial avait propose d’apporter au projet de loi C-60. Le 
projet de loi a franchi l’étape de la deuxieme lecture le 4 avril 1978, mais il n’a jamais été 
adopte. Présenté de nouveau le 27 février 1979 sous le numéro S-14, le projet de loi est 
parvenu a l’étape de la deuxieme lecture, mais il est reste en plan au Fem/leton lorsque le 
Parlement a été dissout, le 26 mars 1979. 


Enfin, le projet de loi S-14 a été présenté de nouveau au Sénat le 8 novembre 1979 sous le 


numéro S-9. Aprés la premiere lecture, il est €galement resté en plan au Fewz/leton le 13 
décembre 1979. 


En 1980, le Comité sur la protection des salaires en matiere de faillite et d’insolvabilite, 
presidé par Raymond Landry, a été charge d’éelaborer des recommandations au sujet de la 
protection des salaires. Le rapport du Comité, publié en 1981, concluait que, en absence de 
données completes et exactes sur le nombre et la valeur des créances en salaires impayés, il - 
était impossible de se prononcer sur la gravité du probleme. Les éléments d'information 
disponibles révélaient néanmoins lexistence du probleme. 


Dans son rapport, le Comité Landry a fait observer que le Royaume-Uni, la France, 

P Allemagne de Ouest, la Belgique et le Danemark étaient dotés de régimes de protection 
des salariés, et il recommandait au Canada de s’en donner un. Selon lui, cependant, il était 
impossible de proposer une solution législative permanente tant qu’on n’aurait pas mesuré 
Pampleur du probleme et tant que les politiques fédérales et provinciales/territoriales ne 
seraient pas coordonnées. Ila donc recommandeé une solution provisoire de trois ans 
pendant laquelle le Tresor verserait un maximum de 1 000 $ au titre des salaires impayés. 
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Le 16 avril 1980, le projet de loi C-12 était présente a la Chambre des communes et renvoyé 
a son Comité permanent des finances, du commerce et des affaires economiques apres la 
deuxieme lecture. Le projet de loi est resté en plan au Femi/leton, puisque le Parlement a été 
dissout pendant que se poursuivaient les audiences du Comité, qui n’avaient commencé 
qu’en 1983. 


Le projet de loi C-17, a peu pres identique au projet de loi C-12, si on fait abstraction de 
Pajout de modifications de forme, a été présente aux Communes le 31 janvier 1984. De 
nouveaux amendements ont été presentés le 28 mai 1984, mais le projet de loi est resté en 
plan au Fewi/leton apres la deuxieme lecture. En ce qui concerne les créances en salaires 
impayés, le projet de loi prévoyait que les créances salariales, jusqu’a concurrence de 4 000 $, 
auraient la priorité sur les créances de tous les créanciers garantis. L’idee d’un fonds pour la 
protection des salaires n’était pas largement appuyée, a cause de l’absence de données 
statistiques sur les couts et de la possibilite que ce fonds ne Bore niase les employeurs de 
payer les salaires a temps. 


En mats 1985, le ministre de la Consommation et des Corporations a mis sur pied un comité 
consultatif composé de syndics et de juristes pour étudier le systeme des faillites, evaluer les 
réformes possibles et recommander des modifications législatives. Le rapport de ce comite, 
le rapport Colter, a été rendu public en janvier 1986. Il présentait 122 recommandations de 
modifications sur les sujets suivants : protection des salaries; séquestres et créanciers garantis; 
reorganisation commerciale; fournisseurs de marchandises; faillites de consommateuts et 
arrangements; créances prioritaires; agriculteurs et pecheurs; maisons de courtage, societeés 
d’assurance et institutions financieres; cas d’insolvabilite internationale; questions 
d’administration des biens; obligations des directeurs et agents. 


En ce qui concerne la protection des salaries, le rapport Colter préconisait ’établissement 
d’un fonds qui serait alimenté par les contributions des employeurs et des employés et 
verserait un certain montant aux employés dont les employeurs ont déclaré faillite ou mis 
sous sequestre; un montant d’au plus 2 000 $ serait versé au titre des salaires et commissions, 
de la paye de vacances et des prestations de retraite, mais les indemnités de départ seraient 
demeurées des créances non garanties. 


Apres la publication du rapport Colter, en septembre 1986, le ministere de la Consommation 
et des Corporations a publié un document de travail sur les modifications a la Lod sur la 
faillite, docament inspiré des conclusions du rapport Colter et de consultations menées 
aupres des groupes intéressés et des provinces et territoires. En 1988, le ministére a rendu 
publiques les révisions proposées a la Loz sur /a faillite. Les réformes envisagées portaient sur 
huit domaines. La démarche retenue consistait a remanier certains aspects clés de la loi au 
lieu de présenter une loi toute nouvelle qui apporterait des réformes profondes. 


Le rapport du ministére traitait également de la question des salaites impayés, mais il 
s’écartait quelque peu du rapport Colter. Ainsi, le ministere proposait que le programme soit 
finance pat le gouvernement fédéral et non par des contributions des employeurs et des 
employés. Par contre, il allait dans le meme sens que le rapport Colter pour ce qui est du 


plafond monétaire, bien qu’il y ait eu quelques divergences pour ce qui est du degré de 
protection prévu pour les salaires impayés et la paye de vacances. 


Enfin, la question des salaires impayés a été également abordée dans le Rapport du Comité 
consultatif sur les rajustements — également appele le rapport Grandpré — rendu public en mars 
1989. I] portait sur les rajustements a apporter par suite de ’ Accord de libre-échange nord- 
américain. Dans le cadre de son examen des problemes qui se posent en matiere d’emploi a 
Pere de la mondialisation, le rapport recommandait de modifier la Lod sur /a faillite pour 
prévoir un fonds national de protection des salariés qui couvrirait jusqu’a concurrence de 

4 000 $ les montants du a ’employe au titre des salaires, de la paye de vacances, des 
cotisations de retraite et d’autres avantages ainsi que des indemnités de départ. Si ce fonds 
n’était pas créé, le rapport recommandait que le gouvernement fédéral legifere rapidement 
pour garantit aux créeances des salariés la priorité sur toutes les autres créances, au moment 
de la liquidation des biens d’un employeur insolvable. 


Le projet de loi C-22 a été présente aux Communes le 13 juin 1991, et ses dispositions sont 
entrées en vigueur le 30 novembre 1992. Ce texte législatif visait a : 


> établir un meilleur équilibre entre les droits de diverses catégories de créanciers 
ainsi qu’entre les droits des créanciers et ceux des débiteurs; 


> permettte aux patticuliers et aux entreprises de réorganiser leur situation 
financiere afin d’éviter la faillite; 


>» rendre les lois plus efficaces, et moins couteuses et plus faciles a appliquer. 


Les principaux champs de réforme du projet de loi étaient les suivants : 


créances salariales — mais cette proposition a été ensuite retirée; 
créanciers garantis et séquestres; 


réorganisations commerciales; 
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propositions de consommateurs, y compris des conseils obligatoires pour recevoit 
une libération inconditionnelle apres neuf mois; 


> créances de l’Etat et priorités; 


V 


protection des fournisseurs non payés; 


> modifications de forme. 


Le projet de loi ajoutait également la notion d’insolvabilité dans le titre de la loi et prévoyait 
un examen patlementaire apres trois ans. 


ay, 


Devancant examen prévu dans la Lod sur /a faillite et Vinsolvabiité apres trois ans d’application, 
le gouvernement fédéral a mis sur pied le Comité consultatif de la faillite et de I'insolvabilite, 
composé de représentants du gouvernement et du secteur privé, pour etudier divers 
éléments de la legislation sur la faillite et recommander des modifications. Un grand nombre 
des recommandations du Comité ont été reprises dans le projet de loi C-5. 


Le projet de loi C-5, présenté a la Chambre des communes le 4 mars 1996, était 
essentiellement identique au projet de loi C-109, qui avait été présenté aux Communes le 24 
novembre 1995, mais qui était resté en plan au Fem/leton apres la premiere lecture. 


Dans la version initiale présentée aux Communes, le projet de loi C-5 proposait de modifier 
la LFI sur les points suivants : 


> les licences et la re¢glementation des syndics; 


>» la responsabilité des syndicats a Pégard des dommages et réclamations lies a 
Penvironnement; 


>» la responsabilité des administrateurs et la suspension des procédures intentées 
contre eux en cas de réorganisation; 


> Vindemnisation des locateurs en cas de résiliation du bail lors d’une 
reorganisation; 


les procédures relatives aux propositions de consommateurs; 
les faillites de consommateurs; 
la libération en matiere de préts étudiants; 


les réeclamations des organismes compétents en matiere d’accidents du travail; 
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la codification des exigences a l’égard des faillis qui doivent verser une partie de 
leurs revenus a l’actif de la faillite; 


V 


Vinsolvabilité en contexte international; 


V 


la faillite des courtiers en valeurs mobiliéres. 


Le projet de loi proposait aussi de modifier la Lo? sur arrangements avec les créancters des compagnies 
pour mieux en harmoniser les dispositions avec celles de la LFI. Par contre, il ne touchait 
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pas des questions comme les droits des fournisseurs impayés et le fonds de protection des 
salaires. 


Apres son étude a la Chambre des communes, le projet de loi a été étudié au Sénat par le 
Comité sénatorial permanent des banques et du commerce. En février 1997, le Comité a 
publié un rapport sur le projet de loi, recommandant un certain nombre de modifications. 
Le projet de loi C-5 modifié a été lu pour la troisieme fois au Sénat en février 1997. Le 15 
avril 1997, la Chambre des communes a approuve les amendements apportés par le Sénat, et 
le projet de loi a recu la sanction royale le 25 avril 1997. Ses dispositions sont entrées en 
vigueur en septembre 1997 et en avril 1998. 


Le projet de loi C-36, Loi portant exécution de certaines dispositions du budget, a été 
presente a la Chambre des communes le 24 fevrier 1998. I] proposait des modifications a la 
Loi sur Vinsolvabilité et la faillite et a d’autres lois. Dans une série de modifications portant 
sur le financement de l'éducation postsecondaire, qui comprenaient des dispositions sur 
Pexemption d’inteéreéts, le projet de loi proposait que les étudiants ne puissent etre libérés de 
la dette constituée par leurs préts étudiants en cas de faillite dans les dix ans suivant la fin de 
leurs études. Jusque-la, cette période était de deux ans. 


& 


A Pheure actuelle, les consommateurs qui se retrouvent avec un endettement impossible a 
gérer ont plusieurs possibilités qui s’offrent a eux pour les aider a assainir leur situation 
financiere. Ils peuvent par exemple envisager la consolidation de leur dette, la presentation 
d’une proposition officieuse a leurs créanciers ou, dans certaines provinces et certains 
territoires, une ordonnance de consolidation qui établit le montant et les échéances des 
vetsements a remettre au tribunal, qui les répartit entre les créanciers au nom du debiteur. 
Au Quebec, le régime de dépot volontaire — la loi Lacombe — est analogue a une ordonnance 
de consolidation. 


Outre ces options, le débiteur insolvable peut envisager la faillite ou la présentation d’une 
proposition. Pour que la définition d’insolvabilité s’applique, il faut que la personne 
doive au moins | 000 $, soit incapable de faire honneur a ses obligations au fur et a 
mesure de leur échéance, ait cessé d’acquitter ses obligations courantes dans le cours 
ordinaire des affaires au fur et a mesure de leur échéance ou aient des biens dont la 
totalité n’est pas suffisante, d’aprés une juste estimation, pour permettre d’acquitter 
toutes ses obligations échues ou a échoir. 


iw) 
62 
Te 


Aux termes de la Loz sur /a faillite et Vinsolvabilité, le syndic ou Padministrateur peuvent 
présenter une proposition concordataire, qui est une proposition d’accord entre le débiteur 
et ses créanciers aux termes duquel les parties s’entendent sur la partie de la dette que le 
débiteur finira par rembourser et sur le temps qu’il aura pour le faire. En somme, il s’agit de 
restructurer les obligations en mati¢re de remboursement. Le syndic est tenu de remettre 
aux créanciers un rapport sur les affaires du débiteur, les causes de ses difficultés financiéres 
et une estimation du produit d’une mise en faillite, compare au montant offert dans la 
proposition. 


Deux types de propositions sont possibles : une proposition de consommateur dans laquelle 
la dette totale du débiteur, exception faite de la dette garantie par la residence principale, ne 
dépasse pas 75 000 $ et la période maximum de remboursement est de cing ans; ou une 
proposition, possible aussi bien pour les consommateuts, peu importe leur degré 
d’endettement, et les sociétés. Si les créanciers n’acceptent pas le premier type de 
proposition, le débiteur n’est pas automatiquement mis en faillite. Par contre, dans le cas du 
deuxieéme type de proposition, le refus des créanciers entraine la faillite. 


Pour qu’une proposition soit acceptable pour les créanciers, il faut géenéralement qu’elle leur 
soit plus avantageuse — par exemple, a cause d’une repartition plus rapide, de frais 
admuinistratifs plus bas ou d’une plus grande certitude dans le reglement des problemes — que 
ne le serait la faillite. Ainsi, depuis 1992, année ou la possibilité de proposition de 
consommateurs a été ajoutée a la LFI, beaucoup percoivent cette formule comme une 
solution qui ne fait que des gagnants : les créanciers y gagnent parce quils s’en tirent mieux 
que si le débiteur faisait faillite, et le déebiteur évite la faillite. L’augmentation du nombre des 
propositions, comme solution de rechange a la faillite, est particulierement rapide depuis 
1997, alors qu’on aurait pu s’attendre a une augmentation relativement rapide dés que cette 
innovation a été adoptée, en 1992. 


Si les créanciers se prononcent en faveur d’une proposition — il faut que celle-ci soit 
approuveée par les créanciers dans une proportion d’au moins 66,6 % de la valeur monétaire 
et de 50 % plus un du nombre des creanciers habilités a voter —, elle est approuvée par les 
tribunaux et constitue un contrat qui lie tous les créanciers. Le débiteur reste le maitre de ses 
biens, sauf si la proposition en dispose autrement. 


En cas de faillite — que celle-ci soit volontaire ou, plus rarement, qu’elle soit ?aboutissement 
dune requéte des créanciers adressée aux tribunaux pour quwils prononcent la faillite —, 
certains biens échappent a la saisie. La liste et la valeur des biens insaisissables varient d’une 
province a l’autre et d’un territoire a Pautre, mais ceux-ci comprennent généralement, jusqu’a 
concurrence d’un certain maximum, les vétements, les meubles, un véhicule, des outils 
professionnels et les dispositifs médicaux. Les fonds qui se trouvent dans des régimes de 
pension agréés, des polices d’assurance-vie et des régimes enregistrés d’épargne-retraite sont 
aussi insaisissables. Les actifs détenus par le failli ou acquis par lui pendant la période de 
faillite et qui dépassent les exemptions prévues reviennent au syndic, qui dispose des actifs 
non exemptés au profit des créanciers du failli. 


Apres une premiere faillite, la libération est automatiquement accordée au bout de neuf mois, 
poutvu que les créanciers, le surintendant des faillites ou le syndic ne s’y opposent pas et 
que le failli se soit preté aux consultations obligatoires. Avec les modifications apportées en 
1992 ala LFI, le Canada est devenu le premier pays a rendre les consultations en matiére 
financiére obligatoires avant loctroi d’une libération absolue. Cette libération annule les 
dettes du failli, a certaines exceptions pres, dont les versements de soutien pour un enfant, 
les versements de pension alimentaire, les amendes imposées pat le tribunal et les prets 
étudiants, si la faillite se produit dans les dix ans suivant la fin des études. La faillite reste 
consienée dans le dossier de crédit pendant six ans. 


Les sociétés insolvables ont un certain nombre de solutions possibles, dont la reorganisation ou 
la faillite. La réorganisation peut se faire aux termes soit de la Loi sur la faillite et 
l’insolvabilité, soit de la Loi sur les arrangements avec les créanciers des compagnies (LACC), 
mais la dette doit atteindre les 5 millions de dollars pour que la société puisse s’en prévaloir. 


Dans le cas de la réorganisation, un syndic dépose une proposition aupres des créanciers de 
l’organisation, qui sont plus enclins a accepter une proposition si la réorganisation est plus 
avantageuse que la mise en faillite. Le plus souvent, les propositions de réorganisation prévoient 
que la société n’acquitte qu’une partie de ses dettes ou qu’elle en échelonne le remboursement 
sur une plus longue période, ou encore les deux. Il semble que toutes les parties puissent y 
gagner, car la société reste en activité, les travailleurs conservent leur emploi, tandis que les 
créanciers gardent un client et recoivent au moins une partie de ce qui leur est da. 


Le syndic doit remettre aux créanciers un rapport faisant état des affaires financieres de la 
société, des causes des difficultés financiéres et une estimation du montant que les créanciers 
toucheraient a |’issue d’une faillite, comparé a celui qui est prévu dans la proposition de 
réorganisation. La proposition doit prévoir le paiement des déductions a la source sur le salaire 
des employés dans les six mois suivant l’approbation judiciaire et celui des salaires et de la paye 
de vacances qui sont dus aux employés et anciens employés, jusqu’a concurrence de 2 000 $ 
pour chaque employé, immédiatement aprés |’approbation judiciaire. 


Les sociétés peuvent étre mises en faillite dans un certain nombre de circonstances : présentation 
d’une requéte en faillite par un créancier (procédure judiciaire); cession de la société par ses 
administrateurs; rejet d’une proposition a l’assemblée des créanciers; refus par le tribunal de 
ratifier une proposition approuvée par les créanciers; annulation d’une proposition pour motif de 
non-exécution. Dans ces cas, un syndic prend le contrdle des actifs de la société qui subsistent 
apres mise a exécution des garanties des créanciers prioritaires et les liquide au profit des 
créanciers non garantis. 


Dans le document Rapport sur la mise en application de Ja Loi sut la faillite et l'insolwabilité e¢ de /a 
Loi sur les arrangements avec les créanciers des compagnies (ci-aprés appelé le rapport VIC 
ou le rapport), Industrie Canada présente les questions qui ont été abordées et les 
conclusions auxquelles on a abouti durant ses consultations des parties concernées sur les 
trois sujets suivants : les questions relatives aux politiques administratives; les questions 
relatives a l’insolvabilité des entreprises; et les questions relatives a l’insolvabilité des 
consommateurs. 


Dans l’ensemble, les observations des intervenants sur les politiques administratives ont 
porte essentiellement sur les besoins du Bureau du surintendant des faillites (BSF) pour que 
celui-ci puisse bien administrer le systeme et sur les problemes auxquels il faudrait remedier. 


Le rapport @IC note la croissance continue du nombte de dossiers d’insolvabilité ces 
dernieres décennies et on s’y demande s'il y aurait lieu de mettre en place des mesures 
préventives afin de stopper cette tendance et d'inciter les débiteurs a adopter de meilleures 
pratiques en matiere de gestion du crédit afin de réduire les risques d'insolvabilité. 


On y dit aussi craindre que les debiteurs a faible revenu aient du mal a se prévaloir des 
dispositions de la LFI en raison des couts que cela représente. En effet, si un syndic craint 
d’avoir du mal a percevoitr les frais associés a ses services, il peut exiger une avance ou une 
sureté avant d'accepter de s'occuper d'un dossier donné, ce qui peut entraver l’accés au 
régime de certains débiteurs. Cependant, le Programme d’accés a la faillite etabli par le 
Bureau du surintendant des faillites (BSF) facilite ’acces au régime puisqu’il repose sur la 
participation volontaire de syndics qui acceptent de fournir gratuitement des services aux 
débiteurs qui n’ont pas les moyens de payer. Le rapport d’IC pose la question suivante : 
faut-il redéfinir le concept de lacceés universel au régime de la faillite en prévoyant de 
nouvelles mesures ou cesser de considérer cet acces comme un droit? 


Le rapport note en outre que, depuis qu’il est devenu un organisme de service spécial (OSS), 
le BSF est tributaire des seuls revenus générés par ses activités pour remplir ses obligations 


législatives, a savoir assurer lobservation de la Lo/ sur /a faillite et ’insolvabilité (LF I) , ce qui est 
de plus en plus difficile vu Paugmentation constante du nombre de dossiers de faillite a 
traiter chaque année. I] y aurait moyen d’augmenter les fonds dont dispose le BSF, 
notamment en trouvant de nouvelles sources de revenus et en relevant les droits imposés. 
Le rapport fait aussi état de la contribution des nouvelles technologies a ’amélhoration de 
Vefficience du systéme pour tous ses utilisateurs; prés de 80 % des services du BSF sont 
actuellement disponibles par voie électronique et tous les services seront probablement 
offerts sous cette forme en 2004, si bien que les economies possibles a ce chapitre 
deviendront limitées. I] reste qu’il pourrait etre nécessaire de modifier la LFI pour prévoir 
plus clairement les transactions électroniques. 


I] faut mettre en place un programme efficace permettant d'assurer la conformité des 
débiteurs afin d'eliminer les cas d'abus et de maintenir la confiance du public, d’autant plus 
que le volume des dossiers augmente, que les cas sont de plus en plus complexes et que les 
ressources sont rares. On se demande dans le rapport demande s’il faut moderniser la LFI et 
la réviser afin de determiner s’il vaudrait mieux que certaines infractions relevent de recours 
civils ou administratifs au lieu de recours au pénal. 


Contrairement a la LFI, la Loz sur les arrangements avec les créanciers des compagnies (LACC) n’est 
assujettie a aucun processus de supervision administrative et il n’existe aucun registre central 
des réorganisations aux termes de la Loi. Par conséquent, il est difficile de vérifier — de 
maniere significative — si les plans de reorganisation sont efficaces et s’ils sont appliqués et 
administrés de maniére uniforme, avec le résultat que les préteurs et les investisseurs risquent 
de perdre confiance dans le régime. En outte, les contrdleurs chargés de surveiller les 
affaires et les finances des sociétés durant une réorganisation ne sont pas assujettis a un code 
de deontologie ni tenus de respecter des exigences de qualification. 


Compte tenu de importance économique et sociale des réorganisations aux termes de la 
LACC et de leur fréquence croissante, le rapport pose la question de savoir s’il ne serait pas 
avisé d’instituer un régime de surveillance présentant les caractéristiques suivantes : registre 
national public; mécanismes d’audition des plaintes; pouvoir d’intervention devant le 
tribunal; conditions d’octroi de permis d’exercer aux controleurs. 


Certaines des parties concernées trouvent que les dispositions de la LFI régissant les mises 
sous s€questre manquent d’efficacité et ne sont pas utilisées comme il avait été prévu. Ces 
dispositions s’appliquent lorsqu’un créancier garanti ou son agent prend possession de tous 
ou presque tous les actifs d’une entreprise afin de les réaliser. Le rapport met en lumiere les 
faiblesses de ces dispositions, notamment la définition de « séquestre », P’interprétation 
restrictive des dispositions de la Loi par les tribunaux de la common law et l’insuffisance des 
sanctions visant les contrevenants. 


Dans le contexte l’examen des questions relatives a linsolvabilité des entreprises, le rapport 
@IC traite de la question de savoir s’il y aurait lieu d’intégrer la LFI et la LACC. Ce concept 
est présente dans le rapport comme une question de politique administrative et non comme 
une question d’insolvabilite des entreprises parce que l’intégration des lois pourrait donner 
au BSF des pouvoirs de surveillance a Pegard de la nouvelle loi. 


Le rapport signale que l’existence de ces lois différentes sur linsolvabilité est la conséquence 
de citconstances historiques et note que les avis divergent parmi les parties concernées quant 
a Popportunite de fusionner la LFI et la LACC et au degre de fusion souhaitable, le cas 
échéant. On y fait aussi mention du manque de données sur le recours a la LACC et 
Papplication de celle-ci, ce qui nuit a un debat utile sur la question. 


Les intervenants ont soulevé plusieurs questions relatives a l’insolvabilité des entreprises 
durant le processus de consultation. S’ils ont pu s’entendre sur certaines — dont la question 
des faillites de courtiers en valeurs mobilieres, la Lod sur les hquidations et les reorganisations, \es 
enjeux liés aux marchés financiers et la responsabilité du syndic relativement aux obligations 
du nouvel employeur et aux créances des caisses de retraite — sur d’autres, les désaccords 
sont grands. On pense notamment a la protection des salaries et des pensions, au 
financement des débiteurs exploitants, aux droits des fournisseurs impayés, a adoption de la 
loi-type de la CNUDCI sur Vinsolvabilité internationale, aux droits contractuels, a 
Pintégration de la LFI et de la LACC, a la responsabilité des administrateurs, aux sanctions a 
Pendroit des administrateurs et des dirigeants pour conduite préjudiciable aux créanciers, aux 
transferts inférieurs a la juste valeur et aux préférences. 
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La question du degré de protection des salaires et des revenus de pension des salariés en cas 
d’insolvabilité de Pentreprise fait depuis longtemps l’objet de préoccupations au Canada, et 
s'il existe une certaine forme de protection des salaires depuis 1949, la question a été 
examinee a plusieurs reprises depuis les années 1970. Le rapport d’IC décrit les diverses 
propositions leégislatives et autres dont on a débattu au fil des ans pour proteéger les salaires, 
notamment les suivantes : statut de créance privilégiée et plafond approprié; protection 
super-prioritaire; fonds de compensation des salaires finance a méme des cotisations des 
employeuts et des salariés ou le Trésor; protection par l’intermédiaire du régime d’assurance- 
emploi. On y discute des effets distributifs de la protection de la remuneration et de Piumpact 
de telles mesures sur l’activité économique, l’efficience €conomique et Voffre et le cout du 
crédit. 


En outre, on se demande dans le rapport si la protection actuellement en vigueur a l'égard 
des cotisations impayeées et des engagements non capitalisés relatifs aux régimes de retraite 
est suffisante et, dans la négative, quelle mesure il faudrait mettre en oeuvre pout l'améliorer. 
L’Ontario est actuellement la seule province qui prévoit une protection capitalisée pour les 
créances relatives aux pensions. Cependant, des lois sur la faillite deposées dans les 

années 1970 et les années 1980, ainsi que certains comités consultatifs ont aborde des 
questions comme la priorité des créances relatives aux pensions et l’établissement d’un fonds 
d’indemnisation des créances relatives aux pensions. 


Le financement des débiteurs exploitants aide les entreprises insolvables qui ont besoin de 
financement pour procéeder a une réorganisation. Comme ce type de crédit présente 
beaucoup de risque, les préteurs peuvent exiger une priorite sur les créanciers garantis. La 
LFI et la LACC sont muettes sur la question du financement des débiteurs exploitants, mais 
certains juges canadiens — faisant valoir leur « compétence inhérente » — ont autorisé ce type 
de financement dans des cas relevant de la LACC. 


Le rapport note que les intervenants se demandent si le financement des déebiteurs 
exploitants devrait avoir des fondements législatifs, devrait étre imposé aux créanciers sans 
définir de maniére plus précise les circonstances dans lesquelles il est justifié d’y avoir 
recours, et devrait passer devant les créanciers existants. On craint aussi que les entreprises 
insolvables — qui peuvent éprouver des difficultés financiéres et des problemes de gestion — 
n’atrivent pas a sortir de l’orniere méme avec le financement des débiteurs exploitants, ce qui 
entrainerait une perte encore plus grande qu’elle ne l’aurait été autrement. L’absence de 
données sur le succes des réorganisations aux termes de la LACC — et le role éventuel du 


financement des débiteurs exploitants a cet ¢gard — empéche de tenir un débat véritablement 
éclaire et utile sur cette question. 


coy % 


Les intervenants doutent de l’efficacité de la protection des fournisseurs impayés, c’est-a-dite 
de la regle des trente jours pour récupérer les marchandises, qui existe dans la LFI depuis 
1992. Ils ont des réserves en particulier au sujet du fait que la période de reprise commence 
a la date de livraison et non a la date de la déclaration de faillite du créancier; que les reprises 
ne visent que les marchandises qui se trouvent dans l’état ou elles ont été livrées; et que les 
dispositions s’appliquent aux marchandises mais pas aux services. 


CNUDCI — le Groupe de travail des Nations Unies sur le droit de Pinsolvabilité — a 
recommande que les pays intégrent sa loi-type sur l’insolvabilité internationale a leur 
législation sur l’insolvabilite. L’adoption de cette loi-type par le Canada exigerait le 
remplacement de certaines parties de la LFI adoptees en 1997 en réponse a la mondialisation 
et au nombre croissant de déclarations d’insolvabilité présentant un caractére international. 
Le rapport d’IC note que l’adoption de la loi-type faciliterait les efforts d’harmonisation 
deployés au niveau international relativement au traitement de l’insolvabilité internationale, 
et une interprétation plus uniforme des régles et une administration plus aisée des cas 
@insolvabilite internationale. 


Le rapport fait état des questions suivantes des intervenants : le Canada devra-t-il adopter 
une disposition de réciprocité s'il adopte la loi-type; Padoption de la loi-type peut-elle réduire 
le nombre des causes d’insolvabilité entendues au Canada; la loi-type doit-elle etre adoptée 
telle quelle ou avec des modifications; et enfin, vaudrait-il mieux adopter certains aspects de 
la loi-type et les intégrer aux dispositions actuelles de la LFI? 
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Le rapport pose la question de savoir jusqu’a quel point la legislation sur l’insolvabilité 
devrait intervenir dans les contrats privés pour tenter d’en maximiser la valeur ou d’assurer 
une répartition equitable de la valeur en cas d’insolvabilité, en gardant en méemoite le fait que 
les modalités des contrats sont négociées de bonne foi et refletent les risques qui y sont 
associés. Le rapport fait état des inquiétudes des intervenants sur les points suivants : faut-il 
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suspendre temporaitrement l’exercice des droits des créanciers garantis en cas de faillite; doit- 
on intégrer a la LFI des regles régissant les contrats de location; les droits en vigueur en 
matiére de propriété intellectuelle reflétent-ils bien les intéréts opposés des diverses parties 
concernées? 


Les interventions touchant les droits contractuels refoulent les attentes des contractants, 
réduisent la prévisibilité et la certitude des contrats et accroissent les risques. Le rapport 
precise que toute intervention devrait étre évaluée au regard des avantages qui en 
découleraient par rapport aux prejudices pouvant en résulter. On fait état de situations 
illustrant les avantages de la poursuite d’un contrat : permettre au syndic de faire usage de 
locaux loués pendant que les actifs sont évalués et liquidés et la poursuite de Pexploitation 
dun logiciel utilisé en vertu d’une licence quand celui-ci fait partie intégrante de l’entreprise. 
On pourrait envisager de permettre le maintien des contrats « profitables », mais les 
créeanciers et les débiteurs ne s’entendraient pas nécessairement toujours a ce sujet 


On se demande dans le rapport si les regles régissant la responsabilité des administrateurs 
établissent un juste équilibre entre la volonte d'attirer des administrateurs compétents et celle 
d'imposer un fardeau suffisamment important pour s'assurer que ces administrateurs feront 
preuve de diligence dans l'exercice de leurs fonctions. Les lois fedérales, provinciales et 
territoriales assujettissent les administrateurs a une responsabilité personnelle a Pegard de 
certaines dettes des entreprises, mais dans la plupart des cas, on reconnait aux 
administrateurs la defense fondee sur le principe de la diligence raisonnable; dans certains cas 
cependant, les administrateurs sont assujettis a une responsabilité absolue contre laquelle il 
n'existe aucune défense. 


On note dans le rapport que la reduction du fardeau de la responsabilité personnelle pourrait 
inciter des personnes compétentes a accepter d'agir a titre d'administrateurs et a demeurer en 
poste lorsque lentreprise dont elles s’occupent est en situation d'insolvabilité. Par contre, les 
administrateurs seraient alors moins incités a s’assurer que les salariés et les autres personnes 
protégées en vertu des dispositions relatives a la responsabilité des administrateurs touchent 
les montants auxquels ils ont droit. On envisage plusieurs mesures de réforme, notamment 
les suivantes : intégrer la responsabilité des administrateurs a l'egard des salaires directement 
ala LFI, en prévoyant une défense de diligence raisonnable; exonérer les administrateurs de 
toute responsabilité a l'égard des créances qui surviennent pendant la courte période 
précedant ou suivant l'ouverture de la procédure d'insolvabilité; déployer les efforts 
nécessaires afin de repérer les fautes commises par les administrateurs et de s'y attaquer, tout 
en exemptant ces administrateurs de toute responsabilité en cas d'insolvabilite. 


Le rapport aborde aussi la question des sanctions a l’endroit des administrateurs et des 
dirigeants dont la conduite est prejudiciable aux créanciers. On se demande si les sanctions 


actuelles pour conduite répréhensible sont suffisamment éequilibrées pour inciter les 
personnes compétentes a agir en qualité d'administrateur tout en s'assurant qu'elles exécutent 
leurs fonctions d'administrateurs avec diligence et si ces sanctions sont dument appliquées. 
Actuellement, les administrateurs peuvent étre tenus personnellement responsables s’ils 
omettent de veiller aux intéréts des créanciers lorsque Ventreprise dont ils s’occupent devient 
insolvable. 


On fait remarquer dans le rapport que la récente jurisprudence a contribué a dissuader les 
administrateurs et les autres dirigeants de prendre des risques excessifs dans leurs efforts 
visant a rétablir la solvabilité d'une entreprise. On se demande cependant si des dispositions 
relatives a la destitution des administrateurs pourraient s'avérer efficaces pour écarter les 
administrateurs incompeéetents et freiner les abus. On est conscient du fait que celles-ci 
pourraient etre couteuses a appliquer, compliquer le recrutement de personnes compétentes 
et nuire a l’aptitude de celles-ci de prendre des decisions. On note dans le rapport que 
Pinterdiction des roulements d’actifs pourrait favoriser Pintégrité dans le régime des faillites, 
mais que cette solution présente aussi certains désavantages potentiels dans la mesure ou elle 
pourrait réduire le produit de la réalisation des actifs et faire obstacle a la meilleure 
reaffectation des actifs. Enfin, on aborde aussi la possibilité de donner aux tribunaux le 
pouvoir de remplacer les administrateurs. 


On s’interroge dans le rapport sur Popportunite de moderniser et d’augmenter les 
dispositions actuelles de la LFI concernant les transferts inférieurs a la juste valeur et les 
preferences, car celles-ci n’ont pratiquement pas changé depuis la Loz sur /a faillite de 1919 et 
sont considérées par beaucoup comme inopérantes dans le contexte actuel. Dans certains 
cas, les transferts en question peuvent étre frauduleux; dans tous les cas, ils se font aux 
dépens des autres créanciers. Comme les lois provinciales et territoriales régissant les 
transactions commerciales sont utilisées pour traiter des transactions de nature douteuse, il 
s’ensuit une fragmentation qui est source de confusion et d'inefficacité dit-on dans le 
rapport. Il importe donc de déterminer si les dispositions des lois provinciales et territoriales 
devraient étre intégrées a la legislation fédérale en matiére d'insolvabilité afin d'offrir un 
cadre legislatif exhaustif unique. 


On precise dans le rapport que la fraude et l'intention malveillante sont difficiles a prouver, 
ce qui peut entrainer des litiges longs et couteux. La solution consiste a mettre l’accent ou. le 
résultat de la transaction plutot que sur l'intention sous-jacente; cette solution n’est 
cependant pas exempte de problemes, particuli¢rement pour les créanciers qui font tout 
simplement preuve d'une plus grande diligence dans la perception de leurs comptes ou les 


tiers qui négocient un marche favorable juste avant une réorganisation ou une déclaration 
d’insolvabilite. 
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En 1997, des dispositions ont été ajoutées a la LFI afin de régir les faillites de courtiers en 
valeurs mobiliéres. Ce régime prévoit notamment un mécanisme permettant de passer outre 
au lien fiduciaire entre un courtier en valeurs mobilieres et ses clients et permet de mettre en 
commun la presque totalité des valeurs mobilieres et especes que détient l’entreprise en 
faillite pour les redistribuer au prorata parmi les clients. Seules les valeurs mobili€res 

« immatriculées » doivent etre remises aux clients qui en sont proprictaires. On indique dans 
le rapport VIC qu’il pourrait etre nécessaire d’adopter certaines modifications de forme pour 


clarifier des dispositions qui ont fait probleme lors de récentes faillites de courtiers en valeurs 
mobilieres. 


Durant les consultations menées par Industrie Canada, on a abordé la question de savoir 
s’il vaudrait mieux réserver le recours a la Loi sur les liquidations et les restructurations 
(LLR) aux institutions financiéres insolvables. On note dans le rapport d’IC qu’avec la 
LFI, il n’y a peut-étre pas de raison de permettre aux entreprises insolvables autres que 
des institutions financiéres de se prévaloir de la LLR. En outre, en limitant l’application 
de la LLR aux seules institutions financiéres, on contribue a maintenir |’ intégrité du 
systeme et a traiter de maniere uniforme les entreprises dont |’ objet est similaire. 


Les autorités chargées de la réglementation des institutions financi¢res — comme les 
commissions et les bourses de valeurs mobilieres — craignent de ne pas pouvoir s’acquitter 
de leurs responsabilités de reglementation en cas de suspension des procédures associ€e a 
une réorganisation. On note dans le rapport que les intervenants seraient majoritairement en 
faveur de l’exemption des organismes de réglementation de l’application des dispositions 
relatives aux suspensions de procedures. Ils seraient ainsi en mesure d’intervenir auprés des 


entreprises qui agissent mal, particulierement au moment ou leur role de controle et de 
surveillance est le plus crucial. 


Le rapport d’IC fait valoir la nécessité de réévaluer la responsabilité des syndics qui assument 
le role de nouvel employeur. En particulier, les syndics, les séquestres et les autres 
administrateurs de dossiers d’insolvabilité peuvent étre tenus personnellement responsables 
relativement aux obligations d’un débiteur en faillite ou insolvable a Pégard notamment des 
salaires, des paies de vacances, des indemniteés de cessation d’emploi et des engagements 
relatifs au régime de pensions, meme s’ils n’€taient pas au courant de ces obligations quand 
ils ont accepté de faire office de syndic, de séquestre ou d’administrateur. 


Certains craignent que plus personne n’accepte de se charger de ces fonctions si les risques 
associés aux obligations des nouveaux employeurs sont trop grands. D7’ailleurs, ils ne sont 
pas nécessairement en mesure d’évaluer ces risques correctement et rapidement au moment 
ou ils acceptent leur charge. On propose dans le rapport de limiter la responsabilité pour 
encourager les gens a accepter ce type de nomination, mais cela réduirait les recours des 
salaries et des retraités, ce qui revient a transférer le risque des syndics, séquestres et 
admuinistrateurs aux salariés et aux retraités. 


Les intervenants qui ont participé aux consultations organisées par Industrie Canada ont 
soulevé plusieurs questions relativement a l’insolvabilite des consommateuts et il s’est degagé 
un consensus sur certaines, dont les privileges des consommateurs, l’augmentation des 
faillites de particuliers, les prets €tudiants et les cessions de salaire. De vives divergences de 
vues séparent cependant les intervenants au sujet de ’opportunité d’une liste fédérale des 
biens insaisissables, des régimes enregistrés d’épargne-retraite (REER) et des régimes 
enregistrés d’épargne-études (REEE), des ententes de réaffirmation, de la rationalisation de 
Padministration sommaite, de l’exécution d’une garantie a Pégard des biens ménagers d’un 
failli et du crédit-conseil obligatoire. 


Actuellement, ce sont les provinces et les territoires qui décident de la nature et de la valeur 
des biens qui échappent a saisie en cas de faillite et ce, depuis 1919. Par consequent, les 
exemptions ne sont pas uniformes dans tout le Canada, ce qui peut étre une cause de souci, 
car elles ont pour role de veiller a ce que les faillis puissent repartir sur de bonnes bases. Si 
certaines personnes estiment qu’une liste fédérale de biens insaisissables permettrait d’assurer 
un traitement équitable des faillis dans tout le Canada, d’autres sont d’avis que des 
exemptions de saisie par province ou par territoire refletent plus fidelement la réalité et le 
cout de la vie au niveau local. 


On propose dans le rapport une liste fédérale de biens insaisissables d’application facultative 
qui serait mise a jour périodiquement pour tenir compte de l’évolution du cout de la vie. 
Dans cette proposition, les faillis pourraient choisir le regime qu ils préfeérent (liste fédérale 
ou provinciale/territoriale) au moment de la déclaration de faillite, mais cette solution ne 
régle pas la question de Puniformité des exemptions dans tout le pays. D’autres solutions 
sont envisagées : une liste fédérale comme norme minimale a utiliser lorsque les normes 
provinciales sont moindres; ou une liste fédérale qui remplacerait les listes provinciales 
courantes. La notion de plafond — associé aux exemptions de saisie provinciales ou fédérales 
—a aussi recu des appuis durant les consultations d’Industrie Canada. 


En ce qui concerne les régimes enregistrés d’épargne-retraite, le rapport note que certains 
meécanismes d’épargne en vue de la retraite - comme les régimes de pension enregistrés, les 
REER immobilisés et les REER d’une compagnie d’assurance-vie — échappent a la saisie en 
cas de faillite. D’autres, notamment les REER détenus par les banques, par les maisons de 
courtage ou dans des comptes de REER autogérés, ne sont pas exemptes. Des intervenants 


sont d’avis que, pour des raisons d’équité, tous les mécanismes d’épargne-retraite devraient 
etre traités de la meme manieére; de ce point de vue, les REER de compagnie d’assurance 
devraient échapper a la saisie s’ils sont immobilisés. 


Le rapport fait état d’arguments contre ce traitement des REER autres que ceux d’une 
compagnie d’assurance : ce type de disposition réduirait les sommes que peuvent recouvret 
les créanciers; les REER peuvent etre utilisés a d’autres fins que la retraite; les titulaires de 
REER peuvent protéger leur REER en ayant recours aux régimes immobilisés des 
compagnies d’assurance. On formule quand meme des propositions de changement dans le 
rapport : exempter les REER immobilisés au moment de la faillite accessibles uniquement a 
l'age de la retraite; ne pas exempter les cotisations au titre d'un REER versées par le débiteur 
au cours d’un nombre donné d’années précédant la faillite; préciser que les revenus tirés d'un 
REER par une personne a la retraite seront traites comme les autres revenus et assujettis aux 
normes de la LFI en matiére de revenus excédentaires; plafonner exemption maximale en 
tenant compte de l’age du failli et du montant maximal au titre de la cotisation a un REER 
Pannée de la faillite; ne pas exempter les REER puisqu’ils sont identiques aux autres 
placements. 


Le rapport aborde enfin la question des régimes enregistrés d’épargne-etudes. On se 
demande en particulier si les montants investis dans un REEE doivent échapper a la saisie si 
la personne titulaire du compte fait faillite. Actuellement, la faillite du titulaire du compte 
entraine la saisie du solde pour payer les créanciers et la remise des contributions du 
gouvernement fédéral au Trésor. 


La principale difficulté semble étre de trouver le juste milieu : est-il equitable d’exempter les 
REEE de la saisie et donc de réduire les sommes que peuvent récupérer les créanciers et y 
va-t-il de Pinteret public de promouvoir l’éducation par cette voie? On note aussi dans le 
rapport d’IC que toute exemption et tout octroi de priorités supplémentaires iraient peu a 
peu a l'encontre de l'objectif fondamental de la faillite, qui consiste a redistribuer le produit 
de la liquidation de l'actif le plus efficacement et le plus équitablement possible. On a noté 
aussi le parallele entre les REER et les REEE — et la question de l’intéret public qui se pose 
dans les deux cas. Les intervenants ont proposé des solutions similaires a celles qui visent les 
REER : obligation de cotiser a un REEE immobilisé et récupération des cotisations versées 
Pannée preécédant la faillite. On propose aussi que les REEE répondent aux exigences 
ptopres aux fonds en fiducie, ce qui mettrait les fonds a labri de la saisie, mais réduirait 
quelque peu la souplesse des REEE. 
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On signale dans le rapport les préoccupations des intervenants qui se demandent si les 
ententes de réaffirmation, qui prévoient le rétablissement d’une dette libérée par la faillite, 
devraient étre légales. Ces ententes ne sont pas réglementeées par la LFI. Certains 


intervenants estiment que l’existence de ces ententes porte atteinte au principe du nouveau 
départ, bien qu’elles soient parfois la seule fagon pour un failli d’obtenir du crédit. 


Une des propositions énoncées dans le rapport consiste a interdire les ententes de 
reaffirmation a l’egard des transactions non garanties, mais a permettre certains paiements, 
s'ils sont approuvés par le séquestre officiel ou le tribunal ou s’ils sont faits volontairement a 
un membre de la famille. Dans certains cas limités, on autoriserait les ententes de 
réaffirmation a Pendroit de transactions garanties. On propose aussi d’interdire les ententes 
de réaffirmation dans tous les cas, ce qui appuierait le principe du nouveau départ, mais 
autait peut-étre des consequences sur Voffre et le cout du credit. Ces ententes seraient 
interdites meme quand elles pourraient etre dans linteret des deux parties. 


Pout les débiteurs a revenu modeste dont les actifs n'ont qu'une faible valeur, il pourrait etre 
souhaitable d’instituer une procedure simplifiée de faillite. La legislation canadienne en 
matiere de faillite a eté élaborée pour résoudte les faillites d’entreprises. C’est en 1949 
seulement qu’ont été ajoutées a la Lo/ sur /a failiite \es dispositions relatives a la procédure 
sommaite. Actuellement, ces dispositions s’appliquent aux faillites de débiteurs non 
constitu€s en personne morale dont les actifs réalisables ne dépassent pas 10 000 $. On note 
dans le rapport que la procedure en question demeure relativement complexe. En outre, vu 
la multiplication des faillites de particuliers — surtout parmi les débiteurs ayant un faible 
revenu et possédant peu d’actifs — il serait utile de traiter ces faillites le plus rapidement et au 
moindre cout possible. 


Les propositions de reforme avancees part les intervenants sont les sutvantes : modifier le 
processus pour en éliminer les procédures qui n'ajoutent aucune valeur au dossier; permettre 
aux créanciers, au BSF et aux syndics d’intervenir dans certains cas de faillite assujettis a la 
procedure d'admuinistration sommaite; et permettre que certaines taches administratives ne 
soient accomplies que si les créanciers le demandent. Avec de tels changements, cependant, 
il faudrait veiller a proteger Vintégrite du systéme et prevenir les abus, éventuellement en 
imposant un délai de trois ans pout la liberation du débiteur. 


Le rapport pose la question de savoir s’il y a lieu de modifier les dispositions courantes 
permettant l’exécution de contrats de garantie a ’égard des biens ménagers d’un débiteur a la 
suite d’une faillite. Dans la plupart des provinces /territoires, les créanciers peuvent prendre 
en garantie les biens personnels se trouvant dans la résidence d'un débiteur. Cette 
disposition inspire certaines réserves, car dans les cas ou le consommateur deviendrait 
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insolvable ou ferait faillite, un créancier, en menacant de saisir les biens concernés, pourrait 
obtenir un montant supérieur a leur valeur réelle en tirant avantage de la volonté du débiteur 
de conserver ces biens. 


Certains intervenants estiment que ces dispositions entrainent des abus a lendroit des faillis 
et de leur famille. On propose entre autres dans le rapport que les suretés accordées sur des 
biens qui n’ont pas été vendus par le créancier ne soient pas exécutoires en cas de faillite et 
de proposition de consommateur. Cette solution permettrait aussi de mieux protéger les 
biens exempts de saisie et forcerait un créancier garanti a payer les montants exemptés avant 
de se prévaloir de sa sureté. On a aussi propose de traiter les vehicules a moteur 
differemment des autres biens ménagers. L'tmposition d'une limite a la portée des suretés 
touchant les biens ménagers pourrait toutefois restreindre l'accés au crédit pouvant servir a 
l'achat de ces articles. 


Depuis les modifications apportées a la LFI en 1992, les personnes qui font faillite pour la 
premiere fois doivent participer a des séances de consultation en matiére de credit avant de 
bénéficier dune libération automatique. Les débiteurs qui soumettent une proposition de 
consommateuts sont soumis a la méme obligation. Le rapport @IC note que le crédit- 
conseil est bénéfique a maints égards et semble avoir eu un impact limité sur les cots de 
fonctionnement, de telle sorte que les créanciers ne sont pas indument pénalisés par le fait 
que ces séances de consultation sont financées a meme avoir du failli. 


I] reste que certains intervenants estiment que le crédit-conseil devrait etre facultatif, a la 
discretion du débiteur, du syndic ou du surintendant des faillites. D’autres proposent 
davantage de crédit-conseil, ou que le crédit-conseil commence plus tot dans le processus, ou 
quil soit obligatoire dans tous les cas. On met aussi de l’avant ’idée d'un programme 
complet d’éducation des jeunes sur les finances personnelles. 


Ceux qui sont contre obligation de suivre des séances de consultation trouvent qu’elles 
interviennent trop tard dans le processus et manquent donc d’efficacité et que, au 
demeurant, la faillite personnelle résulte le plus souvent non pas d’une mauvaise gestion des 
finances personnelles, mais de la faillite d’une entreprise, d’une perte d’emploi ou d’un 
changement d’état matrimonial. 


s 


Actuellement, les consommateurs qui déposent une somme d'argent pout I'achat de biens ou 
de services auprés d'un vendeur, mais qui ne recoivent pas ces biens et ces services parce que 
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le vendeur déclare faillite ultérieurement, ne bénéficient d'aucune protection. En tant que 
créanciers non garantis, ces consommateuts ont peu de recours; dans la majorité des cas 
d’ailleurs, ils ne se considerent pas comme des créanciers et n’avaient pas l’intention de 
s’exposer a un risque. 


On note dans le rapport que Voctroi d’un privilege de consommateur accroitrait les chances 
de ces consommateurs de récupérer leur mise, mais cela aurait pour effet d’accorder une 
protection legislative a un groupe donné de créanciers aux dépens des autres, ce qui pourrait 
influer sur Poffre de crédit. On propose une solution plus molle consistant a accorder aux 
dépots de consommateuts le statut de créance privilégiée en leur donnant préséance sur les 
créances ordinaires mais non par rapport aux créances garanties. Cette solution aurait sans 
doute moins de consequences sur Voffre de crédit. La question pourrait aussi étre réglée par 
la voie de mesutes législatives provinciales /territoriales en matiere de protection des 
consommateuts, mais cela pourrait soulever des problemes constitutionnels si une loi 
provinciale/territoriale en ce sens précisait que ces mesures s’appliquent aux faillites. 


En 1998, le gouvernement a apporté des modifications a la LFI dans le cadre de son budget. 
En vertu de ces modifications, toute personne qui a une dette découlant d'un pret étudiant et 
qui fait faillite pendant qu'elle est étudiante ou dans les 10 années apres la fin de ses études 
ne pourra obtenir la libération de la dette liée aux préts étudiants. Avant cette date, la 
restriction s’appliquait a une période de deux ans apres la fin des études. Le changement en 
question est le résultat du budget de 1998 dans lequel le gouvernement a apporte plusieurs 
changements au programme fédéral de préts étudiants et prevu diverses mesures 
Wallégement. 


On se demande dans le rapport d’IC s’il y a lieu de modifier la période de dix ans durant 
laquelle les étudiants en faillite ne peuvent pas obtenir de liberation de leurs dettes. Les 
intervenants estiment que cette restriction est trop dure et injuste et que les prets étudiants 
devraient etre traités de la meme maniére que tous les autres dettes a la consommation. On 
propose entre autres de ramener la période de restriction a cing ans et de faire des preéts 
étudiants une créance privilégiée qui serait toujours incluse dans la faillite. 


Les cessions de salaire, permises dans certaines provinces, sont une forme de sureté pout les 
prets a la consommation accordés par des coopératives d’épargne et de crédit et ou la 
garantie est constitu€e par une portion des salaires futurs de l'emprunteur. Avec les 
modifications apportées a la LFI en 1992, les cessions de salaires présents ou fututs qui ont 
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été faites avant la faillite ne s'appliquent pas aux salaires gagnés apres la faillite, avec le 
resultat que les autres créanciers recoivent maintenant des sommes qui revenaient autrefois 
aux cooperatives d’éparene et de crédit. Avant ce changement, les cessions de salaire étaient 
exécutoires contre des salaires gagnés entre le moment de la faillite et celui de la libération. 


On note dans le rapport d’IC que certains intervenants, surtout parmi les institutions 
financieres, aimeraient que l’on rétablisse lefficacité des cessions de salaires. On précise par 
contre que, étant donné que la garantie au titre d'une cession de salaire consiste en une partie 
importante des gains futurs d'un débiteur, l'exécution d'une cession de salaire dans le cadre 
d'une faillite peut compromettre sérieusement les chances du debiteur d'obtenir un nouveau 
départ. La possibilité pour un créancier d'avoir recours a la cession de salaire réduit aussi les 
montants pouvant étre recouvres par les autres créanciers dans une faillite. Cependant, ces 
cessions de salaires peuvent représenter la seule garantie que peut offrir un débiteur. En 
outre, comme les cessions de salaires réduisent le risque auquel s’exposent les coopératives 
deépargne et de crédit, elles peuvent avoir un effet bénéfique sur l’offre et le cout du crédit. 
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Aux Etats-Unis, le Bankruptcy Reform Act de 1978 — souvent appelé le Bankruptcy Code — est le 
principal texte législatif portant sur la faillite. Depuis que cette loi est entrée en vigueur, en 
novembre 1979, elle a été modifiée un certain nombre de fois, notamment par le Bankruptcy 
Amendments and Federal Judgeship Act de 1984, le Bankruptcy Judges, United States Trustees, and 
Family Farmer Bankruptcy Act de 1986 et le Bankruptcy Reform Act de 1994. Le chapitre 11 
préevoit les principales procédures relatives a l’insolvabilité et on y a souvent recours de 
preference au chapitre 7. Le chapitre 11 porte sur la reorganisation tandis que le chapitre 7 
traite de la liquidation, et il est utilisé surtout par ceux qui veulent se libérer de leur dette; en 
outre, les chapitres 12 et 14 portent également sur la réorganisation. 


On peut présenter une requéte en faillite en vertu des chapitres 7, 11, 12 ou 13, bien que les 
requetes non volontaires — formulées par les créanciers — ne puissent se faire qu’aux termes 
des chapitres 7 et 11. La plupart des mesures prévues au chapitre 11 sont volontaires, et 
Pinsolvabilite n’est pas exigée pour la présentation d’une requéte en vertu du chapitre 11. Il 
peut également y avoir des réorganisations en vertu du chapitre 12 — qui s’applique aux 
agriculteurs — et du chapitre 13, auquel ont recours le plus souvent les consommateurs 
endettés qui ont un revenu régulier. Alors que les consommateurs ne peuvent recourir au 
chapitre 7 que tous les six ans, il n’y a pas de limite au nombre de fois ou ils peuvent 
présenter une requete en vertu du chapitre 13, pourvu que les pourcentages préétablis de la 
dette aient été remboursés. 


A la différence d’un certain nombre d’auttes pays industrialisés — exception faite du Canada— 
, pendant les réorganisations aux termes du chapitre 11, ’entreprise conserve les fonctions 
de controle et de gestion, bien qu’elles soient assorties de certaines restrictions. Le tribunal 
doit approuver toutes les ali¢nations de biens en dehors du cours normal des affaires, et on 
prevoit la nomination d’un syndic ou d’un examinateur par le tribunal, bien que cela se fasse 
rarement. Le plus souvent, les procédures prévues aux chapitres 12 et 13 comprennent la 
nomination d’un syndic chargé de surveiller les actifs du débiteur, meme si ce dernier en 
conserve le controle. 


Lorsqu’il y a réorganisation, le débiteur, quil s’agisse d'un consommateur ou d’une société, 
est tenu de produire une proposition de réorganisation a des assemblées des catégories de 


creéanciers et ceux dont les droits sont brimés par la proposition peuvent voter. En outre, la 
proposition doit etre approuvee par le tribunal, qui tient compte de criteres d’équité et doit 
avoir la conviction que la proposition est applicable et que les créanciers dissidents recevront 
au moins autant, aux termes de la proposition, que si l’entreprise était liquidée. Le tribunal 
peut refuser de tenir compte du vote des créanciers rejetant la proposition et le confirmer, 
s'il estime que les créanciers seraient traités equitablement. Dans les recours au chapitre 13, 
la période maximum de réaménagement de la dette est de cing ans. 


Les procédures aux termes du chapitre 7 — dont l’initiative peut venir du debiteur ou des 
creanciets — exigent la nomination d’un syndic, qui saisit les actifs non exemptes du débiteur, 
les liquide et distribue le produit aux créanciers. Le Bankruptcy Code établit la priorite dans les 
intérets des créanciers. 


Le Bankruptcy Code des Etats-Unis prévoit aussi des exemptions fédérales, bien que chacun 
des Etats ait la liberté d’établir ses propres exemptions et d’empécher ses administrés de se 
prévaloit des exemptions fédérales. Si Etat ot il habite n’a pas établi ses proptes 
exemptions et n’a pas interdit a ses administrés de se prévaloir des exemptions fédeérales, le 
failli peut choisir d’appliquer les exemptions fédérales ou celles de Etat. 


Les exemptions prévues par les autorités fédérales sont les suivantes : 


> une propriété familiale comprenant des biens immobiliers jusqu’a concurrence 
d’une certaine valeur maximum; 


> les versements de pension alimentaire et de soutien des enfants; 
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les pensions et prestations de retraite; 


> des objets menagers et des meubles jusqu’a concurrence d’une certaine valeur 
maximum; 


les produits de santé; 
les bijoux, jusqu’a concurrence dune certaine valeur maximum; 


> 

> 

> les paiements relatifs aux gains perdus; 

> un véhicule moteur jusqu’a concurrence d'une certaine valeur maximum, 
> 


les prestations d’indemnisation pour accident du travail, jusqu’a concurrence 
d’une certaine valeur maximum; 
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les prestations pout les décés causés par un delit et ’indemnisation des victimes; 


V 


les prestations d’assistance publique, de la sécurité sociale, de chomage et 
d’anciens combattants; 


> les outils professionnels, jusqu’a concurrence d’une valeur maximum; 


> des biens jusqu’a concurrence d’une valeur maximum, 


>» d’auttes exemptions li¢es aux polices d’assurance. 
Les exemptions prévues pat les Etats varient assez largement d’un Etat a l'autre, de sorte que 
les débiteurs sont traités assez différemment selon leur Etat de résidence. 


Les procédures de faillite se terminent lorsque le tribunal de la faillite prend une ordonnance 
de liberation a l’égard des dettes dont le failli peut etre libéré. Cette ordonnance est 
généralement prise au plus tard six mois apres la présentation d’une requeéte en faillite par le 
debiteur, ce qui coincide avec lexpiration de la période fixee pour déposer une plainte faisant 
objection a la libération ou une motion portant rejet de la demande pour motif d’abus 
substantiel de la procédure. La plainte peut étre déposée par un créancier, le syndic chargé 
de laffaire ou le syndic des Etats-Unis. Le dépot de la plainte constitue ’amorce d’une 
action en justice appelée « procédure contradictoire » dans laquelle la charge de la preuve 
revient a la partie qui présente objection. Une libération peut étre revoquée dans certaines 
circonstances. La faillite reste consignée au dossier de credit du débiteur pendant un 
maximum de dix ans. Enfin, un débiteur libéré peut rembourser de son propre gré toute 
dette dont il a été libéré. 


En ce moment, le Congres est saisi d’une proposition prévoyant une vaste réforme de la 
legislation sur la faillite. Le chapitre 15 qui est proposé appliquerait dans la mesure du 
possible la loi type de la CNUDCI sur l’insolvabilité dans un contexte international. La 
version actuelle du chapitre 12 n’exige pas la réciprocité, pas plus que la loi type ne le fait. 


Au Royaume-Uni, un certain nombre de possibilités s’offrent aux débiteurs insolvables, 
notamment les suivantes : les ordonnances d’administration, les arrangements volontaires 
individuels et la faillite. I] peut y avoir ordonnance d’administration lorsqu’un ou plusieurs 
créanciers obtiennent une décision de la cour contre un débiteur dont la dette n’est pas 
supérieure a 5 000 £. I] s’agit d'une procedure judiciaire prévoyant que le débiteur verse des 
paiements réeguliers au tribunal pour le remboursement des créanciers. 


Dans les cas d’arrangement individuel volontaire, le débiteur présente une proposition 
officielle aux créanciers prévoyant le paiement de tout ou partie de ses dettes. Il demande au 
tribunal une ordonnance provisoire et choisit un spécialiste en insolvabilité autorisé, qui 
présente au tribunal les détails de la proposition et précise s’il y a lieu de convoquer une 
assemblée des créanciers pour étudier la proposition. Sides créanciers dont les créances 
représentent plus de 75 % de la dette se prononcent en faveur de la proposition, celle-ci est 
accepteée, et elle lie tous les créanciers autorisés a voter. Le spécialiste surveille Papplication 
de arrangement et paie les créanciers conformément a la proposition. 


Le tribunal rend une ordonnance de faillite apres qu’une requete en faillite a été presentée 
par le débiteur ou un ou plusieurs créanciers ordinaires qui détiennent une créance d’au 
moins 750 £. Un séquestre officiel — qui est un agent du tribunal — est chargé d’admuinistrer 
les biens du failli et agit comme syndic, a moins qu’un spécialiste en insolvabilité ne soit 
nommeé. I] examine les affaires financiéres du failli avant et durant la faillite et il fait rapport 
au tribunal et aux créanciers. 


A quelques exceptions pres, le séquestre officiel ou le syndic controle les biens du failli — 
sous réserve de certaines exemptions — et les liquide, le produit servant a payer les frais, les 
couts et déepenses de la faillite et les créanciers. Il y a deux grandes catégories d’exemptions, 
une pout les biens nécessaites pour gagner sa vie, et autre pour les articles ménagers 
nécessaites pout satisfaire les besoins élementaires. Plus particuli¢érement, les exemptions — 
qui ne sont assorties d’aucune limite de valeur, le syndic étant habilité a établir cette valeur en 
fonction de la situation de la personne ou de la famille — sont les sutvantes : 


> les outils, les livres, les véhicules et les autres éléments d’equipement nécessaires a 
Pusage personnel, dans le cadre d’un emploi, d’une entreprise ou de l’exercice 
(une profession; 


> les vétements, les articles de literie, les meubles et le matériel et les fournitures du 
menage nécessaires pour répondre aux besoins elémentaires du failli et de sa 
famille. 
De plus, le syndic ne peut généralement pas réclamer une pension comme un actif si la 
requéte en faillite a été présentée le 29 mai 2000 ou apres, pourvu que le régime de pension 


ait été approuve par le ministere du Revenu intérieur; les syndics peuvent réclamer certains 
types de pension lorsque les requétes ont été présentées avant cette date. Le syndic peut 
habituellement réclamer tout intérét que le failli possede dans une police d’assurance-vie. En 
outre, il peut demander au tribunal, a ’égard des versements de revenus, une ordonnance qui 
exigerait du failli des contributions a la dette de faillite prélevées sur son revenu, jusqu’a la 
liberation du failli. Cette ordonnance ne sera pas accordee si cela risque de laisser au 
debiteur un revenu insuffisant pour répondre aux besoins raisonnables de sa famille ou de 
lui-meéme. 


En ce moment, la liberation du failli a lieu automatiquement apres trois ans, mais, si 
Pordonnance de faillite fait état d’un certificat d’administration sommaire — ou le failli a 
presente lui-meme la requéte et ou les créances ordinaires sont inférieures a 20 000 £ -, elle a 
lieu au bout de deux ans. Si ?ordonnance est annulée, la libération est automatique. Ces 
dispositions changeront par suite de l Enterprise Act 2002, comme on l’explique plus loin. 
Neanmoins, si le failli n’a pas honoré ses obligations aux termes des dispositions sur la 
faillite, le sequestre officiel peut demander au tribunal le report de la libération. De plus, la 
libération n’est pas automatique si le failli a subi dans les 15 années précédentes une faillite 
qui n’a pas été suivie de libération. Le failli peut cependant demander sa liberation a tout 
moment au tribunal dans les cing ans suivant Pordonnance de faillite en vigueur, et le 
tribunal peut refuser ou retarder la libération ou l’assortir de conditions. L’ Enterprise Act 
2002 modifiera aussi cette disposition. 


Au Royaume-Uni, les entreprises en difficulté financiére ont diverses possibilités qui 
s’offrent a elles : administration; arrangements volontaires; mise sous séquestte; liquidation; 
dissolution. Depuis 1985, il existe deux formes de procédure de sauvetage. Les 
administrateurs de la société, la société elle-meéme ou les créanciers peuvent demander une 
ordonnance d’administration — ordonnance judiciaire. Il faut etablir que la société est 
insolvable ou presque et que ’ordonnance permettrait d’atteindre un ou plusieurs des quatre 
buts suivants, dont l’un se rapporte a la procédure des arrangements volontaires adoptée en 
1985; les trois autres sont la survie de la société comme entreprise en exploitation, un 
concordat ou un arrangement approuve par le tribunal, ou une meilleure réalisation des actifs 
que ce que permettrait la liquidation. 


La formule des arrangements volontaires a été congue comme un compromis permettant a 
une entreprise débitrice de présenter une proposition aux créanciers, un spécialiste en 
insolvabilité faisant rapport au tribunal sur la viabilité de la proposition. Le tribunal a alors la 
possibilité de prendre une ordonnance d’administration. 


Enfin, ?Enterprise Act 2002 — concu pour renforcer lentreprise et la productivite — a apporté 
des modifications relativement importantes aux dispositions législatives sur Pinsolvabilité 
dans des parties du Royaume-Uni. Les modifications relatives a l’insolvabilité des 
particuliers entreront en vigueur le 1¢* avril 2004, tandis que celles qui visent les sociétés 
s’appliquent depuis le 15 septembre 2003. La plupart des dispositions s’appliqueront dans 
Pensemble du Royaume-Uni, mais les reformes portant sur la faillite concernant la libération 
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ne s’appliqueront qu’en Angleterre et au pays de Galles, et les réformes visant l’insolvabilité 
des sociétés ne s’appliqueront pas en Irlande du Nord. 


Les modifications portent notamment sur la libération automatique des faillis. Les 
personnes qui ont fait faillite apres le 1° avril 2004 seront automatiquement libérées apres un 
an, au lieu des deux ou trois ans actuellement prévus. De plus, pout les faillis qui n’ont pas 
été libérés apres une faillite survenue au cours des 15 années précedentes, la libération aura 
lieu a la plus hative des dates sutvantes : 1* avril 2009 ou une date fixée par le tribunal; les 
faillis peuvent demander leur libération au tribunal cing ans apres la date de l’ordonnance de 
faillite en cours et, si cette date est antérieure au 1* avril 2009, les faillis peuvent alors 
demander leur liberation au tribunal. Quant a l’insolvabilite des sociétés, Enterprise Act 2002 
abolira le droit privilégié de la Couronne de recouvrer les impots non acquittés, en priorité 
sur les autres créanciers et elle prévoit que les créanciers se partageront a peu pres 20 % du 
produit de la liquidation des garanties des obligations (stocks et comptes débiteurs), jusqu’a 
concurrence d’un maximum de 600 000 £. 


En Australie, le Bankruptcy Act 1966 porte sut les faillites personnelles et les autres 
arrangements possibles avec les créanciers, tandis que le Corporations Law traite des faillites de 
sociétés. Bien que cette derniére loi s’applique uniformément dans le pays, des lois d’Etat et 
des lois territoriales ont €té promulguées pour des raisons d’ordre constitutionnel. 


Les possibilités qui s’offrent aux consommateuts insolvables qui ne peuvent acquitter leurs 
dettes dans les deélais prévus sont les suivantes : 


> aux termes des patties [X et X du Bankruptcy Act, les débiteurs peuvent conclure 
avec les débiteurs des arrangements prévoyant le paiement d’un montant inférieur 
a celui de la dette, un moratoire sur les remboursements, des transferts de biens a 
un ou a plusieurs créanciers pour acquitter tout ou partie de la dette ou des 
versements périodiques aux créanciers prélevés sur les revenus du debiteur; ou 


» les débiteurs peuvent faire administrer leur patrimoine en faillite, que la faillite soit 
volontaire ou — plus rarement — qu'elle soit imposée au failli par suite d’une 
requéte d’un créancier. 


En vertu d’un accord conclu aux termes de la partie IX, le débiteur doit : 


>» ne pas avoir fait faillite et ne pas avoir eu recours a un accord ou ne pas avoit 
obtenu une autorisation aux termes de la partie X du Bankruptcy Act dans les dix 
années précédentes; 


> avoit un tevenu aprés impot de moins de 50 000 $ AUS environ; 


Vv 


avoit des créances non garanties de moins de 67 000 $ AUS environ; 


>» avoit des biens non exemptes de la faillite évalués a moins de 67 000 $ AUS 
environ. 


Les possibilités offertes par les arrangements prévus aux termes de la partie X comprennent : 


> un acte de cession en vertu duquel le débiteur attribue 4 ses créanciers tous ses 
biens qui peuvent étre répartis; 


> un concordat, aux termes duquel les créanciers acceptent un remboursement 
échelonné ou un paiement partiel comme réglement entiérement satisfaisant; 


> un atrangement en vertu duquel le débiteur rembourse tout ou pattie de ses 
dettes, mais selon des modalités qui ne correspondent pas a la définition d’un 
concordat ou d’un acte de cession. 


Dans la plupart des cas, les biens acquis subsequemment ne sont pas touches, et le déebiteur 
n’a pas lobligation de faire aux créanciers des versements prélevés sur ses revenus. 


Pour éviter la faillite, le débiteur peut prendre d’autres arrangements avec ses créanciers et 
leur présenter une proposition au cours d’une assemblée. Pour conclure un arrangement qui 
lie tous les créanciers possédant des créances prouvables, il faut que la proposition soit 
approuveée par la majorite des créanciers qui votent a ’assembleée et dont les créances 
représentent 75 % de la valeur de leur dette. 


Les debiteurs a faible revenu qui n’ont que peu ou pas du tout de biens, qui ont peu de 
créanciers, qui sont peu rentables et ont des ressources financieres trop faibles pour pouvoir 
faire un acte de cession ou conclure un arrangement, parce quwils sont incapables d’en 
assumet les couts, peuvent conclure un accord sur leurs créances pourvu qu’ils satisfassent a 
certaines conditions relatives a leurs biens, a leur passif et a leur revenu apres impot. Dans le 
cadre cette procédure, le débiteur présente une proposition et un état de ses affaires au 
sequestre officiel. Ce dernier, apres avoir établi que le debiteur satisfait aux exigences 
d’admissibilite, informe les créanciers de la proposition, leur communique un résumé de 
Pétat des affaires du débiteur et permet aux créanciers de voter sur la proposition. Pour que 
Paccord lie les créanciers, il faut qu’il soit appuyé par la majorite des créanciers qui se 
prononcent et dont les créances représentent au moins 75 % de la valeur des créances. 


Un débiteur qui demande la faillite de son propre gre présente une requéte au séquestre 
officiel ainsi qu'un état de ses affaires donnant les détails sur sa situation personnelle ainsi 
que sur ses biens, son passif et ses revenus. Le débiteur devient un failli lorsque la requeéte 
est acceptée. Le séquestre officiel devient alors le syndic, a moins que le débiteur ne désigne 
un syndiqué privé autorise. 


ly a faillite involontaire lorsqu’un créancier présente une requete a la Cour fédérale ou a la 
Cour des magistrats fédéraux. II] faut que les conditions suivantes soient respectées : un acte 
de faillite dans les six mois précédents; un rapport de juridiction précis avec PAustralie; une . 
créance du débiteur de 2 000 $ AUS, aprés liquidation, envers le créancier. A l’audience sur 
la requéte, le créancier est tenu de prouver : les faits énonceés dans la requete; la remise de la 
requete; le fait que la dette est en souffrance. Le tribunal peut décider de la mise sous 
s€questte, ce qui est une ordonnance faisant du débiteur un failli. 


Le failli est automatiquement libéré trois ans apres le depot de état de ses affaires, a moins 
qu’une objection ne soit présentée. Par exemple, objection d’un syndic peut prolonger la 
faillite de cing ans dans certaines circonstances. Le failli peut étre en mesure de demander 
une libération hative six mois apres le dépot de l’état de ses affaires, bien que cette 
disposition ne s’applique qu’aux faillites inscrites aupres du séquestre officiel avant le 5 mai 
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2003. Les faillis qui ont un revenu relativement élevé doivent verser a partir de leur revenu 
des contributions a leur faillite, le montant étant calculé en tenant compte du revenu net 
apres impot et des pensions alimentaires pour enfants. I] est interdit aux créanciers de 
recouvter de l’argent auprés d’un failli, exception faite des créanciers garantis avec qui le failli 
a conclu un arrangement pour conserver un bien garanti, dans le cas d’un pret hypothecaire, 
par exemple. 


L’Australie prévoit la possibilité de soustraire des biens a la faillite. Ces exemptions sont 
uniformes dans tout le pays. Il n’y aa cet égard aucune difference entre les Etats sur les 
plans du type de bien ou de la valeur. Les principaux biens soustraits a la faillite sont les 
suivants : 


>» biens détenus en fiducie par le failli pour un tiers; 


> biens familiaux du failli dans des limites raisonnables, compte tenu des normes 
sociales qui ont cours ou qui sont exempteés en vertu d’un réglement ou d’un 
accotd avec les créanciers; 


>» biens utilisés par le failli pour gagner un revenu jusqu’a concurrence d’un 
maximum prescrit, qui peut aussi etre relevé par les créanciers ou le tribunal; 


> biens utilisés par le failli surtout pour le transport, jusqu’a concurrence d’un 
maximum prescrit ou selon la limite approuvee par les créanciers; 


> intéréts prescrits dans des assurances-vie ou des assurances mixtes, dans des 
caisses de retraite reglementées ou des depots approuvés; 


> indemnisations pour préjudices corporels et biens achetés au moyen de cet argent 
protégé; 


> montants versés au failli a titre de préts pour la libération, le soutien du ménage 
ou le rétablissement en vertu de divers programmes des Etats ou des autorités 
fédérales pour le soutien rural. 


Les entreprises insolvables ont diverses possibilités : arrangement sanctionné par le tribunal, 
nomination d’un syndic ou autre contrdleur; administration volontaire; liquidation; 
liquidation provisoire. Depuis le milieu de 1993, PAustralie a une procédure 
d’administration volontaire permettant a une société ou a ses administrateurs de déclencher 
la procedure, et aux créanciers garantis ayant des droits sur tous les biens ou presque de faire 
nommer un administrateur. Une fois nommé, celui-ci controle les activités de lentreprise, 
ses biens et ses affaires et il agit comme mandataire de la sociéte. I] doit tenir une assemblée 
des créanciers, et ceux-ci doivent se réunir pour décider du sort de la societe; ils peuvent 
recevolr un rapport sur lentreprise, ses biens, ses affaires et sa situation financiére ainsi 
qu’une évaluation permettant de savoir s’il serait dans leur intérét que la société applique un 
accord de cession, quelle liquide ses actifs ou que l’'admuinistration prenne fin. 


En septembre 2002, le procureur général de Australie a annoncé que le gouvernement ferait 
un examen approfondi de la partie X du Bankruptcy Act 1966, qui prévoit un mécanisme 
permettant aux débiteurs de prendre des arrangements avec les créanciers sans déclarer 
faillite. Cet examen a été entrepris parce qu’on craignait que certains débiteurs n’abusent des 
dispositions existantes. Cet examen qui a été confie a l’ Insolvency and Trustee Service 
Australia (ITSA) — chargé de l’administration et de la reglementation du régime de 
Pinsolvabilité personnelle — et au ministere du Procureur général, en consultation avec le 
Bankruptcy Reform Consultative Forum, a abouti a la publication d’un document de travail 
qui décrit des propositions de modifications législatives afin que le public puisse les 
commenter. 


Le Bankruptcy Legislation Amendment Act Bill 2002 a été présenté pour répondre aux 
inquietudes selon lesquelles le systeme favorisait le débiteur, pour corriger des injustices et 
des anomalies, et pour rationaliser administration des faillites par les syndics. Le projet de 
loi visait notamment a : 


> donner aux séquestres officiels la possibilité de rejeter la requéete dun débiteur 
lorsqw’il semble que, dans des delais raisonnables, il peut rembourser toutes les 
dettes énumérées dans létat de ses affaires, lorsque la requete semble etre une 
utilisation abusive du systéme ou lorsque le débiteur a déja fait faillite, a sa propre 
requete, au moins trois fois en tout ou au moms une fois dans les cing années 
precédentes; 


> abolir la libération hative; 


> faciliter la présentation, par les syndics, d’objections a la libération d’un failli et de 
rendre plus difficile la tache des faillis pour contester les objections; 


>» dire clairement que le tribunal peut annuler une faillite, que le failli ait été 
insolvable ou non lorsque la requeéte en faillite a été acceptée; 


> relever le seuil de revenu aux fins des accords sur la dette. 


Les modifications au Bankruptcy Act 1966 et a son reglement d’application sont entrées en 
vigueut le 5 mai 2003 et ont relevé le seuil de revenu pour les accords sur la dette a plus de 
50 000 $ (aprés impot), ce qui fait augmenter le nombre de débiteurs qui peuvent se 
prévaloir de ce genre d’accord. 
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En Nouvelle-Zélande, les questions de faillite et d’insolvabilité relevent principalement du 
Insolvency Act 1967 (insolvabilité des particuliers), du Companies Act 1993 (liquidation de 
societés) et du Receiverships Act 1993 (mise sous séquestre de sociétés). Le Corporations 
(Investigations and Management) Act 1989 peut servit lorsque le gouvernement souhaite assujettir 
un groupe complexe de sociétés a une gestion en vertu de la loi. Le New Zealand 
Insolvency and Trustee Service — par ’entremise du bureau du syndic officiel (ministére du 
Commetce) — est le seul organisme ayant le pouvoir d’administrer les faillites personnelles, et 
la Haute Cour a compétence dans toutes les affaires d’insolvabilite. 


La legislation néo-zélandaise sur l’insolvabilité offre un certain nombre de possibilités aux 
personnes qui éprouvent des difficultés financieres : 


> un tegroupement de créanciers dans lequel tous les créanciers acceptent de 
recevolt par versements réguliers un paiement sur leur créance; 


>» ils’agit d'un compromis avec les créanciers, pat lequel on s’entend sur le paiement 
d’une partie de la dette qui tient lieu de reglement intégral; 


> une otdonnance sommaite de versement, ordonnance rendue par un juge de cour 
de district qui permet a une personne ayant des dettes inférieures a un certain 
montant de les rembourser par des versements réguliers sans faire objet d’autres 
procédures pendant que Pordonnance s’applique; 


» la faillite, dont l’initiative peut venir du débiteur ou du créancier. 


Le debiteur qui préefere déclarer faillite dépose une requéte aupres du tribunal de grande 
instance. La mise en faillite peut également etre demandée par le créancier, qui présente une 
requeéte au tribunal de grande instance. Celui-ci décide si le débiteur doit etre déclaré en 
faillite sur la foi des élements de preuve produits par le créancier et le débiteur (ou son 
représentant). Le séquestre officiel, qui est un agent du tribunal de grande instance, est le 
syndic, et il doit administrer équitablement et en toute independance les affaires du failli, 
liquider les actifs non exemptés et répartir le produit équitablement entre les créanciers. I] 
peut aussi prendre des dispositions pour la libération du failli, s’il y a lieu. 


Les biens exemptés comprennent les meubles et les effets personnels, l’argent, les outils 
professionnels, jusqu’a concurrence d’un certain montant maximum dans chaque cas. Le 
séquestre officiel décide si le débiteur conserve son véhicule, et tient compte dans sa décision 
de la valeur du véhicule et de la situation personnelle du débiteur. Les polices d’assurance 
deviennent également la propriété du séquestre officiel et peuvent etre liquidées au profit des 
créanciers, et les polices de retraite qui ont une valeur de rachat peuvent également etre 


i) 
nN 
NO 


liquidées. Les faillis restent chargés de certaines dettes, dont les amendes imposées par le 
tribunal, les paiements d’entretien et les pensions alimentaires pour enfants. 


En général, le failli est auttomatiquement libéré au troisieme anniversaire de sa faillite, bien 
qu’on puisse demander une liberation plus rapide au tribunal de grande instance. Le 
sequestre officiel ou un créancier peuvent toutefois s’opposer a la libération ou demander 
une libération conditionnelle. En cas d’objection a une libération automatique, le tribunal de 
erande instance décide de la date de libération. Enfin, en Nouvelle-Zélande, les faillis 
peuvent demander l’annulation d’une faillite. I] faut dans ce cas que le tribunal de grande 
instance annule Pordonnance de faillite. Il peut y avoir annulation si ’ordonnance de faillite 
n’aurait pas du étre prise; si ’ensemble des dettes, droits et depenses de faillite du débiteur 
ont été acquittés intégralement; ou si les créanciers acceptent une proposition concordataitre. 


Dans le cas des faillites de societeés, il existe plusieurs moyens de mettre une société en 
liquidation : résolution spéciale des actionnaires de Porganisation; décision du conseil 
d’administration lorsque se produit un fait précisé dans les statuts; décision du tribunal, sur 
presentation d’une requete de la société, d’un administrateur, d’un actionnaire ou d’un 
créancier. Le séquestre est nommé; il a la garde et le controle des actifs de Porganisation; il 
établit un rapport sur les biens et le passif et le remet aux créanciers, et les biens sont vendus 
au profit des créanciers qui ont présenté une requete en liquidation; des dividendes sont 
verses aux creanciets selon lordre de priorité établi dans le Companies Act. 


En mai 1999, la Nouvelle-Zélande a lancé un examen de sa législation sur P’insolvabilité 
pout : 


> offrir un régime prévisible et simple qui puisse étre administré rapidement et 
efficacement, qui impose aux utilisateurs le minimum de frais d’application et de 
réglementation et ne paralyse pas Pinnovation, une prise de risques responsable ni 
Pentrepreneuriat en pénalisant de facon excessive les échecs des entreprises; 


> distribuer le produit des créanciers selon leurs droits relatifs d’avant Pinsolvabilité, 
a moins que lintéret public n’exige qu'il en soit autrement; 

> maximiser le rendement pout les créanciers; 

> permettre aux faillis de participer de nouveau a fond 4 la vie économique de la 
collectivité; 


> assutet une coopération internationale dans les cas d’insolvabilité dans un 
contexte international. 
Les documents de débat public ont été publiés a compter de février 2001. Depuis, le 
ministére du Développement économique a annoncé que la loi serait modifiée sur un certain 
nombre de points. Plus particuli¢rement, les initiatives suivantes ont été annonceées : 


> maintien de la responsabilité de ’Etat dans administration des faillites; 
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> systeme de libération des entreprises, analogue a ce qui existe en Australie, qui 
constituera une solution de rechange permettant au debiteur — organisation ou 
particulier — de conclure un arrangement exécutoire avec les créanciers; 


>» solution de rechange a la faillite, une procédure « sans actifs » pour les débiteurs a 
faible revenu ayant peu de biens réalisables, voire aucun; 


> imposition de sanctions pénales aux administrateurs qui ont agi de mauvaise foi 
q 
pour nuire aux intéréets legitimes des créanciers; 


>» relevement du montant maximum auquel les employés ont droit — au titre des 
salaires impayes et de la remunération des vacances — en cas d’insolvabilité de leur 
employeur et adoption des indemnités de départ comme un droit de ’employé; 


>» televement du plafond pour les ordonnances sommaires de versement; 


>» adoption de la loi type de la Commission des Nations Unies pout le droit 
commercial international pour les cas d’insolvabilité transfrontieres. 


On prévoit que, apres les consultations publiques sur lavant-projet de loi, les modifications 
seront adoptees au plus tard en 2004. 
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Advocis 
- M. Steve Howard, CA, president-directeur général (mercredi 14 mai 2003) 
- M. Edward Rothberg, avocat géneral (mercredi 14 mai 2003) 


Alberta Law Reform Institute 


- Professeur C.R.B. (Dick) Dunlop, professeur, conseiller special (jeudi 18 septembre 2003) 
- M. Peter J.M. Lown, directeur (jeudi 18 septembre 2003) 


Alliance canadienne des associations étudiantes 
- M. Rob South, agent des relations gouvernementales (mercredi 14 mai 2003) 


Association des banquiers canadiens 
- (mémoite) 


Association canadienne des consommateurs 
- M. Mel Fruitman, président-directeur genéral (mercredi, 17 septembre 2003) 


Association des commissions des accidents du travail du Canada 

- M. John Solomon, président, Commission des accidents du travail de la Saskatchewan (jeudi 
15 mai 2003) 

- M. Jim Lee, président, Commission des accidents du travail de I'lle-du-Prince-Edouard (jeudi 
15 mai 2003) 

- M. Douglas Mah, avocat général, Commission des accidents du travail de l'Alberta (jeudi 15 
mai 2003) 

- M. Maurice Cloutier, avocat général, Commission de la santé et de la securite du travail du 


Quebec (jeudi 15 mai 2003) 


Association des distributeurs de REEE du Canada 
- Mme Doreen G. Johnston, présidente, Reglementation des valeurs mobilieres (mercredi, 17 
septembre 2003) 


Association des professionnels de l'insolvabilité et de la reorganisation 
- M.Larty Prentice, président de l'ACPIR; syndic de faillite, CIRP (Chartered Insolvency and 
Restructuring Professionals) et CA-CIRP (CA-spécialiste en insolvabilite et en reorganisation) 
(jeudi 8 mai 2003) 
- M. Jean-Yves Fortin, président de I'IIC, avocat (jeudi 8 mai 2003) 
- M. Andy Kent, membre du conseil de I'TIC, avocat (jeudi 8 mai 2003) 


Association des professionnels de l'insolvabilité et de la réorganisation (suite) 

- M. William Courage, vice-président de l'ACPIR, syndic de faillite, CIRP (Chartered Insolvency 
and Restructuring Professionals) et CA-CIRP (CA-spécialiste en insolvabilité et en 
reorgatusation) (jeudi 8 mai 2003) 

- M. Alan Spergel, coprésident de I'ACPIR, Comité des pratiques en matiére d'insolvabilite 
personnelle, syndic de faillite, CIRP (Chartered Insolvency and Restructuring Professionals) 
et CA-CIRP (CA-spécialiste en insolvabilite et en reorganisation) (jeudi 8 mai 2003) 

- M. Stéphane LeBlond, vice-président de l'ACPIR, Comité des pratiques en matiere 
d'insolvabilité personnelle, syndic de faillite, CIRP (Chartered Insolvency and Restructuring 
Professionals) et CA (jeudi 8 mai 2003) 

- M. George Lomas, membre de I'IIC, Comité en matiere d'insolvabilité personnelle, syndic de 
faillite, FCA, FCIRP (Chartered Insolvency and Restructuring Professionals) et CA-CIRP 
(CA-spécialiste en insolvabilite et en reorganisation) (jeudi 8 mai 2003) 


Association du Barreau canadien 

- M. David F. W. Cohen, président, Section nationale de la faillite et de l'insolvabilite (mercredi 
4 juin 2003) 

- M. Robert A. Klotz, membre de l'executif et ancien president, Section nationale de la faillite et 
de l'insolvabilité (mercredi 4 juin 2003) 

- M.E. Patrick Shea, membre, Section nationale de la faillite et de l'insolvabilité (mercredi 4 
juin 2003) 

- Mme Tamra L. Thomson, directrice, Législation et reforme du droit (mercredi 4 juin 2003) 


M. Ryan Bailey 
- Ontario Society of Professional Engineers (memotite) 


Professeur Douglas Barbour 
- Departement d’anglais, Universite de ’Alberta (memoire) 


Me Helene Beaulieu 
-  (memoite) 


M. David E. Baird, t.c. 
- avocat, Torys LLP (jeudi 25 septembre 2003) 


Professeur Vaughan Black 
- Professeur de droit, Universite de Dalhousie (mémoire) 


Commission des valeurs mobiliéres de POntario 
- (meémoire) 


Congres du travail du Canada 
- M. Hassan Yussuff, secrétaire-trésorier (mercredi, 17 septembre 2003) 
- M. Bob Baldwin, directeur, Politique sociale et economique (mercredi, 17 septembre 2003) 
- M. Murray Gold, associe, Koskie Minsky (mercredi, 17 septembre 2003) 


Conseil du Crédit du Canada 
- M.Pran Bahl, president (mercredi, 17 septembre 2003) 
- M. Pierre R. Ouellette, directeur general (mercredi, 17 septembre 2003) 


Credit Union Central of British Columbia 
- (meémoire) 


Professeur R.C.C. Cuming 
- Professeur de droit, Université de la Saskatchewan (meémoire) 


M. Jean-Claude Delorme 
- Président du Conseil consultatif de gestion du Gureau du surintendant des faillites (jeudi 25 
septembre 2003) 


Développement des ressources humaines du Canada 
- M. Andrew Treusch, sous-muinistre adjoint, Programme d’investissement dans la personne 
(mercredi 1° octobre 2003) 
- M. Dave Cogliati, directeur genéral, Direction des programmes canadiens des préts étudiants 
(mercredi 1° octobre 2003) 


Mme Viola Doucet 
-  (mercredi 14 mai 2003) 


Professeur Elizabeth Edinger 
- Doyenne associé de droit, Universite de la Colombie Britannique (memoitre) 


Equifax Canada 
- M. Mel Zwaig, president et directeur genéral, Zwaig Consulting Inc. (mercredi 1* octobre 
2003) 
- M.E. Bruce Leonard, Cassels Brock & Blackwell (mercredi 1° octobre 2003) 
- M. David S. Ward, Cassels Brock & Blackwell (mercredi 1° octobre 2003) 


Fédération canadienne de Pentreprise indépendante 
- M. Garth Whyte, vice-president executif (mercredi 1% octobre 2003) 
- M. Andre Piché, directeur, Affaires nationales (mercredi 1% octobre 2003) 


Fédération canadienne des étudiants 
- M. Michael Conlon, dirlecteur de la recherche (mercredi 14 mai 2003) 


Mme Lori K. Gravestock 
-  (mémoite) 


Groupe de travail sur l'insolvabilité personnelle 
- M. Saul Schwartz, Ecole des politiques publiques et de l'administration, Université de Carleton 
(mercredi 24 septembre 2003) 
- M. Dave Stewart, chef des projets spéciaux, Bureau du surintendant des faillites (mercredi 24 
septembre 2003) 


Groupe de travail sur l'insolvabilité personnelle (suite) 
- Mme Guylaine Houle, Litwin Boyadjian inc. (mercredi 24 septembre 2003) 


Industrie Canada 

- Mme Marie-Josée Thivierge, directrice generale, Direction generale des politiques-cadres du 
marché (mercredi 7 mai 2003) 

- M. Marc Mayrand, surintendant des faillites, Bureau du surintendant des faillites (mercredi 7 
mai 2003) 

- M. Jim Buchanan, chef de projet principal, Secteur des politiques (mercredi 7 mai 2003) 

- M. Dave Stewart, chef de projet principal, Bureau du surintendant des faillites (mercredi 7 mai 
2003) 


Institut de la propriété intellectuelle du Canada 
- M. John Baker, président sortant (mercredi 24 septembre 2003) 
- M. Warren Sprigings, president du Comité des licences (mercredi 24 septembre 2003) 
- M. Rodney Kyle, membre du Comite des licences (mercredi 24 septembre 2003) 
- M. Michel Guerin, directeur géneral (mercredi 24 septembre 2003) 


Institut d'insolvabilité du Canada 

- M. Larry Prentice, president de I'ACPIR; syndic de faillite, CIRP (Chartered Insolvency and 
Restructuring Professionals) et CA-CIRP (CA-specialiste en insolvabilite et en reorganisation) 
(jeudi 8 mai 2003) 

- M. Jean-Yves Fortin, président de I'TIC, avocat (jeudi 8 mai 2003) 

- M. Andy Kent, membre du conseil de I'TIC, avocat (jeudi 8 mai 2003) 

- M. William Courage, vice-président de l'ACPIR, syndic de faillite, CIRP (Chartered Insolvency 
and Restructuring Professionals) et CA-CIRP (CA-specialiste en insolvabilité et en 
reorganisation) (jeudi 8 mai 2003) 

- M. Alan Spergel, coprésident de I'ACPIR, Comite des pratiques en matiére d'insolvabilité 
personnelle, syndic de faillite, CIRP (Chartered Insolvency and Restructuring Professionals) 
et CA-CIRP (CA-specialiste en insolvabilite et en reorganisation) (jeudi 8 mai 2003) 

- M. Stephane LeBlond, vice-president de l'ACPIR, Comite des pratiques en matiére 
d'insolvabilité personnelle, syndic de faillite, CIRP (Chartered Insolvency and Restructuring 
Professionals) et CA (jeudi 8 mai 2003) 

- M. George Lomas, membre de I'IIC, Comité en matiere d'insolvabilité personnelle, syndic de 
faillite, FCA, FCIRP (Chartered Insolvency and Restructuring Professionals) et CA-CIRP 
(CA-speécialiste en insolvabilité et en reorganisation) (jeudi 8 mai 2003) 


Institut international d'insolvabilité 
- M. Bruce Leonard, président (mercredi 4 juin 2003) 


M.Bert van Leeuwen 
- Président, BVL Industrial Design Ltd (mémoite) 


M. Bob van Leeuwen 
- President, van Leeuwen Engineering Limited (mercredi 4 juin 2003) 


M. Bruce Leonard 
- President, Institut international d'insolvabilite; Cassels Brock & Blackwell (mercredi 4 juin 
2003 et mercredi 1* octobre 2003) (memoite) 


M. Andrew J. F. Kent 


- (memoite) 


M. Robert A. Klotz 
- Membre de l'exécutif et ancien président, Section nationale de la faillite et de l'insolvabilité 
(mercredi 4 juin 2003) (mémoire) 


M. Max Mendelsohn 
- Président du cabinet et chef du groupe des réorganisations et de l'insolvabilité de Mendelsohn, 
s.e.n.c. (jeudi 25 septembre 2003) 


Métallurgistes unis d'Amérique 
- M. Lawrence BcBrearty, directeur national (mercredi 17 septembre 2003) 


M. Brian P. O’Leary 


- (memoire) 


Mme Nancy May 


- (mémoire) 


Omega-One Ltd. 


- M. Bob Gilmour, directeur, Récupeération des actifs, Sears Canada Inc. (mercredi 14 mai 
2003) 
- M. John D. Owen, directeur (mercredi 14 mai 2003) 


Periodical Writers Association of Canada 
- (mémoite) 


M. Michael Petrasek 
- Gestionnaire des droits d’auteur, Playwrights Guild of Canada (meéemoitre) 


A.C. Poirier & Associates 
- M. Paul A. Stehelin, Syndic de faillite (mercredi 14 mai 2003) 


Professeur Iain D.C. Ramsay | 
- Professeur de droit, Osgoode Hall Law School (mémoite) 


Professeur Janis Sarra 
- Universite de la Colombie-Britannique (jeudi 18 septembre 2003) 


TCA-Canada 
- M. Lewis Gottheil, avocat (mercredi, 17 septembre 2003) 


Professeur Thomas Telfer 
- Professeur associé de droit, Universite Western Ontario (jeudi 29 mai 2003) 


Union des consommateurs 
- Mme Heélene Talbot, conseillére budgétaire, Association canadienne des études fiscales du 
Nord de Montréal (mercredi 14 mai 2003) 
- M. Luc Rochefort, analvste, Politiques et reglementation en matiere de budget, de credit et 
d'endettement (mercredi 14 mai 2003) 


Union des écrivains du Canada 
- Mme Marian Dingman Hebb, avocate (jeudi 15 mai 2003) 
- Mme Deborah Windsor, directrice générale (jeudi 15 mai 2003) 


Professeur Roderick J. Wood 
- Professeur de droit, Université de ?Alberta (memoire) 


Professeur Keith Yamauchi 
- Universite de Calgary (mercredi 1° octobre 2003) 


Professeur Jacob Ziegel 
- Universite de Toronto (jeudi 29 mai 2003) 
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ORDER OF REFERENCE 


Extract of the Journals of the Senate, Wednesday, 
September 17, 2003: 


ORDRE DE RENVOI 


Extrait des Journaux du Sénat du mercredi 17 septembre 2003: 


Resuming debate on the motion of the Honourable 
Senator Kirby, seconded by the Honourable Senator Cook, 
for the second reading of Bill C-249, An Act to amend the 
Competition Act. 


After debate, 
The question being put on the motion, it was adopted. 
The Bill was then read the second time. 


The Honourable Senator Kirby moved, seconded by the 
Honourable Senator Mahovlich, that the Bill be referred to 
the Standing Senate Committee on Banking, Trade and 
Commerce. 


The question being put on the motion, it was adopted. 


Reprise du débat sur la motion de l’honorable sénateur 
Kirby, appuyée par l’honorable sénateur Cook, tendant a la 
deuxieme lecture du projet de loi C-249. Loi modifiant la 
Loi sur la concurrence. 


Apres débat, 
La motion, mise aux voix, est adoptée. 
Le projet de loi est alors lu la deuxiéme fois. 


L’honorable senateur Kirby propose, appuyée par 
Phonorable sénateur Mahovlich, que le projet de loi soit 
renvoyé au Comité sénatorial permanent des banques et du 
commerce. 


La motion, mise aux voix, est adopteée. 


Le greffier du Sénat, 


Paul C. Bélisle 


The Clerk of the Senate 


31:4 
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Banking, Trade and Commerce 


MINUTES OF PROCEEDINGS 
OTTAWA, Wednesday, November 5, 2003 
(50) 

[English] 


The Standing Senate Committee on Banking, Trade and 
Commerce met at 4:10 p.m., this day, in room 505, Victoria 
Building, the Chair, the Honourable Richard H. Kroft, presiding. 


Members of the committee present: The Honourable Senators 
Angus, Biron, Hervieux-Payette, P.C., Kelleher, PC. Kroft, 
Massicotte, Moore, Prud’homme, P.C., and Tkachuk (9). 


In attendance: From the Parliamentary Research Branch, 
Library of Parliament: Mr. Alexandre Laurin, Analyst and 
Mr. Blayne Haggart, Research Officer 


Also in attendance: The official reporters of the Senate. 


Pursuant to the Order of Reference adopted by the Senate on 
Monday, October 27, 2003, the committee continued its 
examination of Bill C-48, An Act to amend the Income Tax Act 
(natural resources) 


WITNESSES: 
From the Green Budget Coalition: 


Mrs. Joan Kuyek, National Coordinator, MiningWatch 
Canada/Mines Alerte. 


From the Department of Finance: 


Louise Levonian, Director, Business Income Tax Division; 


Anne-Marie Lévesque, Legal Counsel. 
Mrs. Kuyek made a statement and answered questions. 


The officials from the Department of Finance answered 
questions. 


Questions were raised with regards to the obligations to consult 
with aboriginal groups. 


It was agreed, —That the committee proceed with the clause- 
by-clause consideration of Bill C-48, An Act to amend the Income 
Tax Act (natural resources). 


It was agreed, — That the title stand postponed. 
It was agreed, — That clauses 1 to 18 carry. 
It was agreed, — That the title carry. 


It was agreed, — That the bill carry on division. 
It was agreed that the Chair report the bill. 


At 5:00 p.m. and pursuant to the Order of Reference adopted 
by the Senate on Wednesday, September 17, 2003, the committee 
undertook its examination of Bill C-249, An Act to amend the 
Competition Act. 


PROCES-VERBAL 
OTTAWA, le mercredi 5 novembre 2003 


[Traduction] 


Le Comité sénatorial permanent des banques et du commerce 
se réunit aujourd’hui 4 16h 10, dans la piéce 505 de lédifice 
Victoria, sous la présidence de "honorable Richard H. Kroft 
(président). 


Membres du comité présents: Les honorables sénateurs Angus, 
Biron, Hervieux-Payette, c.p., Kelleher, c.p., Kroft, Massicotte, 
Moore, Prud’homme, c.p., et Tkachuk (9). 


Egalement présents: Alexandre Laurin, analyste, et Blayne 
Haggart, attaché de recherche, Direction de la recherche 
parlementaire, Bibliotheque du Parlement. 


Aussi présents: Les sténographes officiels du Senat. 


Conformément a l’ordre de renvoi adopté par le Sénat le 
lundi 27 octobre 2003. le comité reprend l’étude du projet de 
loi C-48, Loi modifiant la Loi de l’impét sur le revenu (ressources 
naturelles). 


TEMOINS: 
Du Green Budget Coalition: 


Joan Kuyek, coordonnatrice nationale, MiningWatch Canada/ 
Mines Alerte. 


Du ministére des Finances: 


Louise Levonian, directrice, Division de l’impdét des 
entreprises; 


Anne-Marie Lévesque, conseillére juridique. 
Mme Kuyek fait une déclaration et repond aux questions. 


Les représentantes du ministére des Finances répondent aux 
questions. 


Des questions sont posées sur l’obligation de consulter les 
groupes autochtones. 


Il est convenu — Que le comité exécute l’étude article par 
article du projet de loi C-48, Loi modifiant la Loi de ’impét sur le 
revenu (ressources naturelles). 


Il est convenu — Que le titre soit réserve. 
Il est convenu — Que les articles 1 4 18 soient adoptes. 
Il est convenu — Que le titre soit adopte. 


Il est convenu — Que le projet de loi soit adopté avec 
dissidence. 


Il est convenu — Que la présidence fasse rapport du projet de 
loi. 


A 17 heures, conformément a l’ordre de renvoi adopté par le 
Sénat le mercredi 17 septembre 2003, le comité entreprend |’étude 
du projet de loi C-249, Loi modifiant la Loi sur la concurrence. 
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WITNESSES: 

From the Competition Bureau, Industry Canada: 
Gaston Jorré, Acting Commissioner of Competition; 
Peter Sagar, Deputy Commissioner of Competition; 


Robert Lancop, Acting Senior Deputy Commissioner of 
Competition. 


Mr. Jorré made a statement and with Mr. Sagar and 
Mr. Lancop answered questions 


At 6:05 p.m., the committee adjourned to the call of the Chair. 


ATTEST: 


Banques et commerce 


Biles 


TEMOINS: 

Du Bureau de la concurrence, Industrie Canada: 
Gaston Jorré, commissaire intérimaire de la concurrence; 
Peter Sagar, sous-commissaire de la concurrence; 


Robert Lancop, sous-commissaire intérimaire de la 
concurrence. 


M. Jorré fait une déclaration et répond aux questions, de 
concert avec MM. Sagar et Lancop. 


A 18h 05, le comité suspend ses travaux jusqu’a nouvelle 
convocation de la présidence. 


ATTESTE: 


Le greffier du comité, 


Denis Robert 


Clerk of the Committee 
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EVIDENCE 
OTTAWA, Wednesday, November 5, 2003 


The Standing Senate Committee on Banking, Trade and 
Commerce, to which was referred Bill C-48, to amend the 
Income Tax Act (natural resources); and Bill C-249, to amend the 
Competition Act, met this day at 4:10 p.m. to give consideration 
to the bills. 


Senator Richard H. Kroft (Chairman) in the Chair. 


[English] 


The Chairman: The first item on our agenda is to continue 
consideration of Bill C-48, to amend the Income Tax Act (natural 
resources). We have one witness, completing the last of our 
witnesses from our previous hearing. 


Ms. Joan Kuyek, National Coordinator, MiningWatch Canada/ 
Mines Alerte: Thank you for this opportunity to address you, 
senators. I am the national coordinator of MiningWatch Canada, 
which is a member of the Green Budget Coalition. MiningWatch 
Canada is a national coalition of 17 environmental, social justice, 
Aboriginal and labour organizations. 


Although we applaud the recommendation to remove the 
resource allowance, we are deeply concerned that the measures 
will cost the federal government up to $260 million per year in 
lost revenues, while ignoring the long-term negative 
environmental, social and economic impacts of non-renewable 
resource development. 


This contradicts recommendations from the Organization for 
Economic Cooperation and Development and the Ministry of 
Finance’s own advisory committee on business taxation reform. 


Bill C-48 reduces the mining industry corporate tax by 
lowering it to 21 per cent by 2007; removes the resource 
allowances; and introduces a 10 per cent investment tax credit 
for companies based on their exploration expenses. These 
exchanges complement tax breaks and subsidies in the provinces 
in a planned removal of the capital tax in 2008. By 2007, the 
average effective corporate tax rate, both federal and provincial, 
for mining will be 30.1 per cent, and the marginal tax rate will be 
only 7.6 per cent. 


The Organization for Economic Cooperation and 
Development has recommended that: 


Canada’s preferential tax treatment of conventional 
resource sectors, such as oil and gas, and minerals and 
metals be eliminated on both environmental and economic 
grounds. 


TEMOIGNAGES 
OTTAWA, le mercredi 5 novembre 2003 


Le Comité sénatorial permanent des banques et du commerce, 
auquel ont été renvoyés le projet de loi C-48, Loi modifiant la Loi 
de l’impdét sur le revenu (ressources naturelles) et le projet de 
loi C-249, Loi modifiant la Loi sur la concurrence, se réunit ce 
jour a 16 h 10 pour étudier ces projets de loi. 


Le sénateur Richard H. Kroft (président) occupe le fauteuil. 


[Traduction] 


Le président: Le premier point a l’ordre du jour est la poursuite 
de l’examen du projet de loi C-48, Loi modifiant la Loi de P’impdt 
sur le revenu (ressources naturelles). Nous avons un témoin qui 
vient compléeter le temoignage du dernier de nos témoins a notre 
précédente réunion. 


Mme Joan Kuyek, coordonnatrice nationale, MiningWatch 
Canada/Mines Alerte: Je vous remercie de me donner l’occasion 
de m’adresser a vous, honorables sénateurs. Je suis la 
coordonnatrice nationale de MiningWatch Canada, qui est 
membre de la Coalition du budget vert. MiningWatch Canada 
est une coalition nationale de 17 organisations des domaines 
environnemental, autochtone, syndical et de la justice sociale. 


Si nous sommes d’accord avec la recommandation d’éliminer la 
déduction relative aux ressources, nous sommes en revanche trés 
inquiets de constater que ces mesures vont entrainer un manque a 
gagner allant jusqu’d 260 millions de dollars par an pour le 
gouvernement fédéral, alors qu’on ne tient pas compte des 
repercussions négatives a long terme sur le plan environnemental, 
social et économique de la mise en valeur de ressources non 
renouvelables. 


Ceci va a l’encontre des recommandations de l’ Organisation de 
coopération et de développement économiques et du propre 
comité consultatif du ministére des Finances sur la réforme de la 
fiscalité des entreprises. 


Le projet de loi C-48 abaisse le taux d’imposition des 
entreprises miniéres a 21 p. 100 d’ici a 2007; réduit les 
déductions relatives aux ressources; et met en place un crédit 
d’impot pour investissement de 10 p.100 pour les dépenses 
d’exploration miniére des entreprises. Ces changements viennent 
completer les allégements fiscaux et les subventions des provinces 
dans la perspective d’une suppression de l’imp6t sur le capital en 
2008. D’ici 2007, le taux d’imposition effectif moyen des sociétés 
miniéres au niveau fédéral et provincial sera de 30,1 p. 100, et le 
taux marginal ne sera que de 7,6 p. 100. 


L’Organisation de coopération et de développement 
économiques a recommandeé que: 


Le traitement fiscal préférentiel accordé par le Canada au 
secteur des ressources traditionnelles telles que le peétrole, le 
gaz et les minéraux et métaux, soit éliminé pour des raisons 
tant environnementales qu’économiques. 
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These recommendations took place in the context of urgent 
warnings by the OECD and academics that all major global 
ecosystems are in decline, and that the economy has already 
exceeded many ecological limits. 


Resource extraction and material consumption are central 
to these stressors on the biosphere. The centrality of issues 
was recognized in principle 8 of the 1992 Rio Declaration, 
committing the parties to the elimination of unsustainable 
patterns of production and consumption, and in chapter 4 of 
agenda 21, “Changing Consumption Patterns.” 


It has been estimated that to achieve worldwide sustainability, 
the material intensity of each unit of economic output will need to 
be reduced by 50 per cent, and, in industrial countries like 
Canada, it will have to fall by factors of between four and 10. 


Society’s demand for goods and services will have to be met 
with significant reduction in new material inputs. This can be 
achieved through waste prevention and design and delivery of 
goods and the recycling and reuse of existing material stocks, 
rather than disposing of used materials at one end of the material 
cycle and inputting newly extracted ones at the other. 


Although the use of certain metals, such as mercury, should be 
phased out due to their extremely toxic properties, other metals 
are especially good candidates for these approaches. Metals do 
not lose their mechanical or metallurgical properties when 
recycled, while they retain their economic value. As a result, 
metals can be reused and cycled through the economy almost 
without limit. 


The scale of the environmental and social impacts of mining, 
however, has been central to the arguments regarding the need to 
reduce the consumption of newly extracted materials. The current 
rates of materials consumption are considered unsustainable, not 
so much due to shortages of materials themselves, but rather due 
to the extent of environmental and social costs that are associated 
with their extraction and processing. 


Mineral and metal extraction leaves an enormously damaging 
and lasting environmental footprint, and the consequences of 
mining accidents, such as tailings dam failures, are potentially 
calamitous. In addition to major disturbances of landscape, the 
destruction of fish, wildlife and plant habitat and the disruption 
of surface and ground water flows, mining, and metal mining, in 
particular, generates enormous quantities of waste. 


Mining requires removing from the earth metal-bearing ores 
together with “overburden,” the dirt, rock and biological systems 
that cover the ore. Only a very small portion of the material 
removed is actually used. For example, one pair of gold wedding 
rings leaves behind up to six metric tons of waste rock and 
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Bley 


Ces recommandations ont été formulées dans le contexte 
d’avertissements urgents lancés par lOCDE et des universitaires 
qui affirment que tous les grands écosystémes mondiaux sont en 
déclin et que l'économie a déja dépassé de nombreuses limites 
écologiques. 


L’extraction des ressources et la consommation de 
matieres sont des facteurs centraux de ces stress qui 
s’exercent sur la biosphere. Le caractére central de ces 
problémes a été reconnu dans le principe 8 de la Déclaration de 
Rio de 1992, qui engageait les parties a éliminer les modes de 
production et de consommation non durables, ainsi que dans le 
chapitre 4 d’Agenda 21: «Modification des modes de 
consommation.» 


On a estimé que pour maintenir des modes de production et de 
consommation durables, il fallait réduire l’intensité matérielle de 
chaque unité de produit économique de 50 p. 100 et, dans des 
pays industriels comme le Canada, elle devra étre diminuée de 
facteurs allant de quatre a 10. 


Il faudra répondre aux demandes de biens et services de la 
société en réduisant considérablement les apports de nouveaux 
matériaux. On pourra le faire en évitant le gaspillage, en 
améliorant la conception et la distribution des produits, en 
recyclant et en réutilisant les stocks de matériel existants, au lieu 
de rejeter les matériaux usagés d’un cdté du cycle matériel tout en 
mettant en circulation produits nouvellement extraits de |’autre. 


Si utilisation de certains métaux tels que le mercure doit étre 
progressivement éliminée en raison de leur extréme toxicité, 
d’autres métaux sont d’excellents candidats pour ce genre 
d’approche. Les métaux ne perdent pas leurs propriétes 
mécaniques ou meétallurgiques lorsqu’ils sont recyclés, et ils 
conservent leur valeur économique. On peut donc les réutiliser 
et les recycler de fagon presque illimitée dans l’economie. 


Mais c’est l’échelle des retombées environnementales et sociales 
de l’exploitation miniere qui a été au centre du débat sur la 
nécessité de réduire la consommation de matériaux nouvellement 
extraits. On estime que les taux actuels de consommation de 
matiéres ne peuvent pas se maintenir de fagon durable, moins en 
raison de la raréfaction de ces matiéres qu’en raison de la gravité 
des cotits environnementaux et sociaux liés a l’extraction et au 
traitement de ces matieéres. 


L’extraction des minéraux et des métaux laisse une empreinte 
environnementale extrémement nuisible et durable et les 
conséquences des accidents miniers, par exemple la défaillance 
d’un barrage de retenue de stériles, peuvent étre catastrophiques. 
Outre la défiguration du paysage, la destruction du poisson, de la 
faune et de l’habitat des plantes ainsi que la perturbation des flux 
des eaux de surface et des eaux souterraines, exploitation 
miniére, en particulier dans le cas des métaux, entraine la 
création d’énormes quantites de déchets. 


L’exploitation miniére nécessite I’extraction de minerai 
meétallifére accompagné de tout l’excédent inutile, la poussiere, 
les roches et les systemes biologiques qui recouvrent le minerai. 
On n’utilise en fait qu’une toute petite partie de ce qui est extrait. 
A titre d’exemple, une paire de bagues de mariage en or représente 
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tailings. The ratios are likely to deteriorate further as existing 
high-grade reserves are exhausted and lower-grade resources are 
developed. 


The Canadian mineral industry generates 1 million metric tons 
of waste rock and 950,000 metric tons of tailings per day, 
totalling 650 million metric tons of waste per year. This is more 
than 20 times the amount of municipal solid waste generated each 
year by all of the residences, industries, commercial 
establishments and institutions in Canada combined. 


Globally, humans now move more earth by mining than is 
carried to the sea by all the world’s rivers. In 1993, it was 
estimated that in Canada there was a cumulative total of 
700 million metric tons of waste rock and 1.8 billion metric 
tons of sulphide tailings with a potential to cause acid mine 
drainage. 


Mine operations are a major source of water pollution. Mine 
water and waste mill slurry may be extremely acid or alkaline and 
may contain suspended solids, residual mine mill chemicals, heavy 
metals, ammonia and, in the case of uranium mines, radioactive 
substances. Run off from tailings may be acidic and contain 
dissolved solids, heavy metals and other toxic substances that are 
leached out by the acid mine drainage. Even properly closed 
mines require perpetual care and maintenance, the cost of which is 
estimated, in U.S. sources, at hundreds of millions of dollars per 
operating mine. 


While we may hope that mining companies will commit to 
perpetual care and maintenance of these sites, realistically, we 
have to realize that most of these sites will revert to the Crown 
down the road. 


There are currently some 10,000 abandoned mines in Canada. 
The Mining Association of Canada has estimated the cost of the 
cleanup of these sometimes toxic sites as $6 billion. The federal 
liability alone for cleanup of these abandoned mines is estimated 
at $1 billion for 2003. 


While many Canadian mines provide economic benefits for 
some 15 to 20 years, the costs associated with containing and 
treating the huge amounts of acid mine drainage waste they 
produce will need to be borne by Canadians for hundreds if not 
thousands of years after the mine closes. 


In addition, ore extraction and concentration operations, 
refining and smelting and tailings areas are major sources of air 
pollution. Over 60,000 metric tons of particulate matter are 
released into the atmosphere from tailings in Canada each year, 
while the metal smelting sector is a leading source of a range of 
heavy metals, including cadmium, mercury, lead, nickel and 
arsenic, as well as acid raid pre-cursors such as sulphur dioxide. 
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six tonnes de déchets rocheux et autres. Et les pourcentages vont 
probablement se détériorer encore plus quand les réserves a haute 
teneur existantes vont s’épuiser et qu’on va mettre en valeur des 
ressources a plus faible teneur. 


L’industrie des minéraux au Canada produit 1 million de 
tonnes de déchets rocheux et 950 000 tonnes de stériles par jour et 
un total 650 millions de tonnes de déchets par an. C’est plus de 
20 fois la quantité de déchets solides municipaux produits par 
toutes les résidences, toutes les industries, tous les établissements 
commerciaux et les institutions du Canada réunis. 


A échelle mondiale, les activités miniéres des hommes 
déplacent plus de terre que tous les cours d’eau n’en entrainent 
vers la mer dans le monde entier. En 1993, on estimait qu’il y avait 
au Canada un total cumulé de 700 millions de tonnes de stériles 
et 1,8 milliard de tonnes de déchets sulfurés susceptibles de 
provoquer un drainage minier acide. 


Les activités miniéres sont une source majeure de pollution de 
leau. L’eau des mines et les boues liquides des usines peuvent étre 
extrémement acides ou alcalines et contenir des solides en 
suspension, des produits chimiques résiduels d’installations 
d’extraction et de concentration, des métaux lourds, de 
Pammoniaque et, dans le cas des mines d’uranium, des 
substances radioactives. Les eaux de ruissellement des queues de 
mines peuvent étre acides et contenir des solides dissous, des 
métaux lourds et d’autres substances toxiques entrainés par les 
eaux d’exhaure acides. Méme des mines correctement fermées 
nécessitent un soin et un entretien constant, dont le cout, selon des 
sources américaines, s’éléverait 4 des centaines de millions de 
dollars par mine en exploitation. 


Bien qu’il soit permis d’espérer que les compagnies miniéres 
prendront soin et assureront l’entretien de ces sites indéfiniment, il 
faut bien étre réaliste et comprendre que c’est la Couronne qui 
finira tot ou tard par récupérer la plupart de ces sites. 


Il y a actuellement environ 10000 mines abandonnées au 
Canada. L’Association miniére du Canada évalue a 6 milliards de 
dollars le cotit du nettoyage de ces sites parfois toxiques. La seule 
responsabilité fédérale pour le nettoyage de ces mines 
abandonnées est estimée a 1 milliard de dollars pour 2003. 


Bien que de nombreuses mines canadiennes procurent des 
avantages economiques pendant 15 a 20 ans, les cotits liés au 
confinement et au traitement des énormes quantités de déchets 
acides qu’elles produisent devront étre supportés par les 
Canadiens pendant des centaines si ce n’est des milliers d’années 
apres la fermeture de ces mines. 


En outre, les activites d’extraction et de concentration de 
minerais, le raffinage et la fusion ainsi que les produits de queue 
sont des sources considérables de pollution de l’air. Les queues de 
mines rejettent chaque année plus de 60 000 tonnes de particules 
dans l’air du Canada, alors que le secteur de la fonderie de métaux 
est une source de premier plan de production de métaux lourds, 
notamment le cadmium, le mercure, le plomb, le nickel et 
arsenic, ainsi que de facteurs déclencheurs de pluies acides tels 
que anhydride sulfureux. 
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Data on pollutant releases and transfers from the mining sector 
in Canada are incomplete, due to the exemption of extraction 
phase mining from the National! Pollutant Release Inventory. The 
exemptions from reporting pollutant releases and transfers to the 
coal and metal mining sectors were removed from the United 
States Toxic Release Inventory in 1998. As a result, the metal 
mining sector emerged as the largest source of total on- and off- 
site releases to the environment of TRI substances, constituting 
51.2 per cent of all pollutant releases reported to the TRI in 1999. 


Mining also results in socio-economic costs, including health 
impacts, work injuries, boom and bust economic cycles, the 
destruction of indigenous livelihoods and dramatic changes in 
regional cultures. 


Federal subsidies for the exploration and development of new 
mines in Canada have historically been justified because of the 
resulting employment and other economic benefits. However, the 
economic contribution of the metal mining sector, in particular, is 
in decline. 


In 2002, MiningWatch Canada and the Pembina Institute 
published a report assessing the value of public support for the 
metal mining industry in Canada. Data from public, that is, 
government and industry sources, were compared, and trends 
were established between 1994-95 and 2000-01. Here are a few of 
the findings with respect to subsidies, jobs and GDP. 


With regard to subsidies, in the 2000-01 fiscal years, federal 
tax benefits to the industry amounted to $319 million. This is up 
5 per cent from 1994-95. 


With regard to jobs, in 2000-2001, 29,248 people were 
employed in the metal mining industry, down 12 per cent from 
1994-95. During that time, Canadian industries increased jobs by 
15 per cent. By 2002, there were less than 23,400 jobs in metal 
mining in Canada. 


With respect to GDP, the contribution of the metal 
mining industry to GDP in 2000-01 was $4.5 billion. That was 
down 8 per cent from 4.9 billion in 1994-95, and it continues to 
decline. 


These numbers and trends demonstrate that increased public 
investment in the metal mining industry has not led to a positive 
return in terms of jobs or contributions to the GDP. 


We desperately need a tax system that encourages alternative 
economic development, industrial adjustment and resource 
efficiency, not the continuing extraction of non-renewable 
resources at ever higher social, economic and environmental 
costs. 
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Les données sur les rejets et transferts de produits polluants dus 
au secteur minier au Canada sont incomplétes, en raison de 
lexemption des activités miniéres d’extraction dans |’Inventaire 
national des rejets polluants. Les dispenses de divulgation des 
rejets des transferts de produits polluants par les secteurs de 
lexploitation de la houille et des métaux ont été supprimées de 
l'inventaire des rejets polluants aux Etats-Unis en 1998. On a 
alors constaté que le secteur de Il’exploitation des minerais 
meétalliques était la plus importante source de rejets dans 
lenvironnement, sur le site et hors site, de substances visées par 
l’inventaire, et était a l’origine de 50,2 p. 100 de tous les rejets de 
produits polluants déclarés a l’inventaire en 1999. 


L’exploitation miniére entraine aussi des cotts socio- 
économiques, notamment des retombées sur la santé, des 
accidents du travail, des alternances de forte expansion et de 
récession économiques, la destruction des moyens de subsistance 
des Autochtones et des bouleversements profonds dans les 
cultures régionales. 


Les subventions fédérales a la prospection et a la mise en valeur 
de nouvelles mines au Canada ont été traditionnellement justifiées 
par la création d’emplois et les autres avantages économiques qui 
ont résulté. Toutefois, la contribution économique du secteur de 
lextraction de minerais métalliques en particulier est en déclin. 


En 2002, MiningWatch Canada et le Pembina Institute ont 
publié un rapport évaluant la teneur de l’appui public a l’industrie 
d’extraction des minerais métalliques au Canada. Les données de 
source publique, c’est-d-dire les données du gouvernement et de 
lindustrie, ont été comparées et l’on a établi des tendances pour la 
période de 1994-1995 a 2000-2001. Voici quelques-uns des 
constats concernant les subventions, l’emploi et le PIB. 


En matiére de subventions, au cours de |’exercice 2000-2001, les 
avantages fiscaux fédéraux consentis a l’industrie ont représenté 
319 millions de dollars, soit 5 p. 100 de plus qu’en 1994-1995. 


En ce qui concerne les emplois, en 2000-2001, 29 248 personnes 
étaient employées par l'industrie de l’extraction de minerais 
meétalliques, soit 12 p. 100 de moins qu’en 1994-1995. Durant cette 
période, le nombre d’emplois dans les industries canadiennes a 
augmenté de 15 p. 100. En 2002, lindustrie d’extraction des 
minerais métalliques représentait moins de 23 400 emplois au 
Canada. 


Pour ce qui est du PIB, la contribution de cette industrie au 
PIB en 2000-2001 a été de 4,5 milliards de dollars, soit un recul de 
8 p. 100 par rapport aux 4,9 milliards de dollars de 1994-1995, et 
cette contribution continue de baisser. 


Ces chiffres et ces tendances montrent que l’accroissement de 
l'investissement public dans ce secteur ne s’est pas traduit par des 
retombées avantageuses en matiére d’emploi ou de contribution 
au PIB. 


Nous avons désesperément besoin d’un régime fiscal qui 
encourage un développement économique alternatif, des 
ajustements industriels et une utilisation efficiente des ressources 
et non la poursuite de l’extraction de ressources non renouvelables 
moyennant des cotts sociaux, economiques et environnementaux 
de plus en plus lourds. 


31:10 


5-11-2003 


Banking, Trade and Commerce 


The Department of Finance Canada based its 
recommendations for Bill C-48 on a technical study released 
March 3, 2003. No references to the environmental or social costs 
of mineral extraction are to be found in the study or in the 
background studies for the proposed tax changes. 


If we actually respect the enormous environmental and 
social cost of each ounce of metal we consume, we would find 
ways to recycle and conserve metals instead of extracting new 
ones. Bill C-48 flies in the face of everything the government has 
been telling Canadians about protecting our environment. 


I thank you for the opportunity to present, Mr. Chairman. I 
do have a copy of the “Looking Beneath the Surface” report of 
MiningWatch Canada and of a report on acid mine drainage, if 
any of the members would be interested in looking at them. 


Senator Massicotte: The way I understand your presentation, 
you have two concerns. One is that the government will lose 
approximately $260 million per year in lost revenues, and the 
second is that you are concerned with the environmental impact, 
particularly of mining. 


This is not a sector I know very well. 
What is it that the governments do not catch? 


You have the federal, provincial and you have people in 
finance. These are responsible people. 


Why is it that, in light of your comments, they still proceed 
with such proposed amendments to the Income Tax Act? 


We are being told that on the revenue side they need to do it to 
be competitive, but in your presentation you say that is a wrong 
decision. 


Why are they still proceeding, and why do they disagree with 
your opinion? 


Ms. Kuyek: One of the reasons is that the environmental and 
social costs of abandoned mines, for example, are showing up 
now on the public accounts as a liability instead of being part of 
the operating costs of the government. You have a silo effect 
where many of the costs are in different silos than revenues. 


I think the other issue is that there is a very strong lobby, which 
I have witnessed, for prospecting and development of new mines, 
and there is no way that is analyzed against the environmental 
and social costs of the existing mines or of the mines when they 
close. 


There is a substantial short-term royalty return to the federal 
government, which is often not shared with the territories or 
provinces in the same way. 


Le ministére des Finances du Canada a fondé ses 
recommandations pour le projet de loi C-48 sur une étude 
technique publiée le 3 mars 2003. On ne trouve pas la moindre 
mention du cotit environnemental ou social de l’extraction de 
produits miniers dans cette étude ni dans les études qui ont servi 
de base aux modifications fiscales proposées. 


Si nous accordons vraiment une importance au cout 
environnemental et social enorme de chaque once de métal que 
nous consommons, nous devons trouver des moyens de recycler et 
de conserver les métaux au lieu de continuer a en extraire. Le 
projet de loi C-48 est en contradiction avec tout ce que le 
gouvernement a dit aux Canadiens a propos de la protection de 
notre environnement. 


Monsieur le président, je vous remercie de m’avoir donné cette 
occasion d’intervenir. J’ai un exemplaire du rapport «Looking 
Beneath the Surface» publié par MiningWatch Canada ainsi que 
d’un rapport sur les eaux d’exhaure acides, si cela peut intéresser 
les membres du comité. 


Le sénateur Massicotte: Si je vous comprends bien, vous avez 
deux préoccupations. D’une part, le gouvernement va avoir un 
manque a gagner d’environ 260 millions de dollars par an, et 
d’autre part vous étes préoccupée par les retombées 
environnementales des mines en particulier. 


C’est un secteur que je ne connais pas trés bien. 
Qu’est-ce que les gouvernements ne comprennent pas? 


Il y a le gouvernement fédéral et les gouvernements 
provinciaux et des responsables des finances. Tous ces gens-la 
sont des gens responsables. 


Pourquoi, d’apres ce que vous dites, continuent-ils 4 vouloir 
apporter ces modifications a la Loi de l’impot sur le revenu? 


On nous dit que c’est nécessaire sur le plan fiscal pour assurer 
la compétitivité, mais dans votre exposé vous dites que c’est une 
mauvaise décision. 


Pourquoi le font-ils quand méme et pourquoi ne sont-ils pas 
d’accord avec votre point de vue? 


Mme Kuyek: L’une des raisons est que les cotts 
environnementaux et sociaux des mines abandonnées, par 
exemple, commence a étre présentée dans les comptes publics 
comme un élément de passif au lieu de faire partie des frais de 
fonctionnement du gouvernement. I] y a un effet de silo et 
beaucoup de colts figurent dans d’autres silos que ceux des 
recettes. 


Je pense que l’autre probleme, c’est qu’il existe un lobby tres 
puissant, que j’ai vu a l’action, en faveur de la prospection et de 
Pexploitation de nouvelles mines, et qu’on ne tient aucun compte 
dans les analyses des cotits environnementaux et sociaux des 
mines existantes ou des mines qu’on ferme. 


Le gouvernement fédéral touche pendant une courte période 
des redevances considérables qui souvent ne sont pas partagées 
avec les territoires ou provinces de la méme fagon. 
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It is very seductive. A very short-term high tax return looks 
pretty good, but it does not offset the subsidy and the costs that 
go into it or the cost at the end of the life of the mine. 


Senator Massicotte: In Quebec the polluter laws are strict, as 
we saw in a recent Supreme Court of Canada decision. Even the 
members of the board may be held accountable. I guess that is not 
the case because you say there are many costs not borne by the 
mining company but by society at large. 


Why are the laws not clear in that respect? 


Ms. Kuyek: The Jmperial Oil case is recent, and in most cases 
new mines do not have reclamation bonds that match the cost of 
closure. Much of the money put up against new mines is put up in 
a form that cannot be accessed by government, or it has been put 
up by a company that can easily go bankrupt at the end of it. It 
has been the case in the Yukon that many of the mines there have 
gone bankrupt and left a mess behind. 


If you look at the Giant Mine, the reclamation bond was 
nothing near what was needed to cover the costs of reclaiming 
that mine. 


There is a whole range of problems around holding the owners 
of mines accountable for what happens afterwards. 


Senator Massicotte: However, they are in law responsible, but 
you are saying either because they are insolvent or their lease 
rights expired before the damage occurred. 


Ms. Kuyek: It depends on the province. Federally, the new 
policies would make them responsible. The mining industry will 
argue that they are not responsible, that they were obeying the 
law of the time, that is, the older mines, and, therefore, the federal 
government is responsible for not having monitored them 
adequately. 


It would be our position that they are responsible, but the 
history of the federal government going after previous owners is 
tenuous. 


Senator Massicotte: Thank you. 


Senator Tkachuk: What would be the total amount of royalties 
and taxes that the mining industry would pay into government 
coffers provincially and federally per year? 


Ms. Kuyek: When we did our study, it was hard to find the 
exact amount of corporate tax returns. 


Senator Tkachuk: You have a good idea of how much will be 
lost; $260 million in lost revenue. 


Ms. Kuyek: We know what they pay in mining specific 
royalties. 


Senator Tkachuk: Plus income tax. 


C’est trés séduisant. Une forte rentabilité fiscale 4 court terme 
est trés allechante, mais elle ne compense pas les subventions et les 
cotits connexes ni les cotits 4 assumer 4a la fin de l’existence de la 
mine. 


Le sénateur Massicotte: Au Québec, les lois sur les pollueurs 
sont strictes, comme 1’a montré une récente décision de la Cour 
supréme du Canada. Méme les membres du conseil 
d’administration peuvent étre tenus responsables. J’imagine que 
ce n’est pas le cas puisque vous dites que de nombreux cotits ne 
sont pas assumés par la compagnie miniére, mais par la société. 


Pourquoi les lois ne sont-elles pas claires a cet égard? 


Mme Kuyek: L’affaire Jmperial Oil est récente, et la plupart du 
temps les nouvelles mines n’ont pas de cautionnements de remise 
en état a la hauteur des cotits de fermeture. Une grande partie de 
Pargent des cautions pour les nouvelles mines est investie de telle 
maniére que le gouvernement ne peut pas y avoir accés ou vient 
d’une entreprise qui peut facilement faire faillite a la fin. C’est ce 
qui s’est passé au Yukon ou de nombreuses mines ont fait faillite 
en laissant derriére elles une situation déplorable. 


Si vous prenez la mine Giant, la caution de remise en état 
n’avait rien a voir avec le véritable coit de remise en état du 
terrain apres |’exploitation de cette mine. 


Il y a toutes sertes de difficulteés a faire assumer aux 
propriétaires des mines la responsabilité de ce qui se passe apres. 


Le senateur Massicotte: Pourtant, ils sont responsables en 
droit, mais vous dites que c’est soit parce qu’ils sont insolvables 
ou que leur droit de bail a expiré avant que les dégats se 
produisent. 


Mme Kuyek: Cela dépend des provinces. A Péchelle fédérale, 
les nouvelles politiques les rendent responsables. Les 
représentants de l’industrie miniere soutiennent qu’ils ne sont 
pas responsables, qu’ils n’ont fait que respecter les lois de 
lépoque, c’est-d-dire dans le cas des vieilles mines, et par 
conséquent que c’est la faute du gouvernement fédéral qui ne 
les a pas correctement contrdleés. 


A notre avis, ils sont responsables, mais les cas de poursuites 
des anciens propriétaires par le gouvernement fédéral sont plutot 
rares. 


Le sénateur Massicotte: Merci. 


Le senateur Tkachuk: Quel est le montant total des redevances 
et taxes que verse le secteur minier aux Trésors provinciaux et 
fédéral chaque année? 


Mme Kuyek: Quand nous avons fait notre étude, il était 
difficile d’obtenir des chiffres exacts sur la fiscalité des entreprises. 


Le senateur Tkachuk: Vous avez une bonne idée du manque a 
gagner: il va étre de 260 millions de dollars. 


Mme Kuyek: Nous savons ce quils paient en redevances 
miniéres spécifiques. 


Le senateur Tkachuk: Plus l’impot sur le revenu. 
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Ms. Kuyek: We do not know income tax, of course, because 
you cannot get that information. 


Senator Tkachuk: Well, sure you do, you say $260 million in 
lost revenue. 


Ms. Kuyek: The Mintz report has all that information. 


Senator Tkachuk: I know. Well then how much do they pay? Is 
it billions? 


Ms. Kuyek: Yes, they pay billions. 
Senator Tkachuk: How many billions? 


Ms. Kuyek: I do not know. I do not actually have the figures in 
front of me, sir. 


Senator Tkachuk: Where does that money go? 
Ms. Kuyek: It goes into general revenues. 


Senator Tkachuk: Exactly. They pay the money, and it is up to 
the government to decide if they will use the money to pay 
environmental costs or health care. There is a social benefit you 
have to include; you cannot just say there is a cost to the 
environment. 


Governments choose to take the billions of dollars per year, or 
whatever it is, and they spend it on social benefits, or highways or 
whatever they decide to do rather than fixing a 20-year mine that 
may have generated who knows how much money. 


Ms. Kuyek: With respect, sir, the Department of Finance does 
not even keep those records. They do not keep records of how 
much comes in and how much gets spent on the minerals industry. 


We have argued for a long time now that we think it is 
important that the Department of Finance perform those kinds of 
cost-benefit analyses. They are not. They cannot answer that 
question for you either because we have asked them. 


Senator Tkachuk: I understand. 


Ms. Kuyek: The Mintz report said there is a substantial short- 
term benefit from each of these mines. They do not last very long. 
If you look at the Yukon, there are now no operating mines in 
Yukon, and in that territory they are faced with an enormous 
liability for abandoned mines and, at the same time, there is a lot 
of money going in to looking for new ones. There is a big 
disconnect in the middle. 


In the Northwest Territories, the only mines that are currently 
operating are diamond mines and there is a rush of income 
coming in from there, not to the extent that anyone would have 
expected, but in terms of metal mines there is no income coming 
in right now. There is a huge liability, again, for these abandoned 
mines, the closed mines. 
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Mme Kuyek: Nous ignorons le montant de l’impot sur le 
revenu, évidemment, puisqu’il est impossible d’obtenir cette 
information. 


Le sénateur Tkachuk: Bien str que si, puisque vous dites qu’il y 
a un manque a gagner de 260 millions de dollars. 


Mme Kuyek: Toutes ces informations sont dans le rapport 
Mintz. 


Le sénateur Tkachuk: Je sais. Alors combien paient-ils? Des 
milliards? 


Mme Kuyek: Oui, des milliards. 
Le sénateur Tkachuk: Combien? 


Mme Kuyek: Je ne sais pas. Je n’ai pas les chiffres sous les yeux, 
monsieur. 


Le sénateur Tkachuk: Et ou va cet argent? 
Mme Kuyek: Au Tresor. 


Le sénateur Tkachuk: Exactement. Is versent cet argent, et 
c’est au gouvernement de déterminer s’il va affecter cet argent 4 
l'environnement ou a la santé. Il faut tenir compte de l’avantage 
social; vous ne pouvez pas vous contenter de dire qu’il y a un cout 
pour l’environnement. 


Les gouvernements choisissent d’encaisser des milliards de 
dollars par an, ou je ne sais combien, et de les réaffecter aux 
prestations sociales, aux routes ou a autre chose plutdt qu’a la 
remise en état du site d’une mine qui a pu rapporter Dieu sait 
combien. 


Mme Kuyek: Je vous ferais respectueusement remarquer, 
monsieur, que le ministere des Finances ne conserve méme pas 
ces données. Ils ne conservent pas de données des rentrées et des 
montants consacreés a l’industrie des minéraux. 


Nous soutenons depuis longtemps qu’il est a notre avis 
important que le ministére des Finances fasse ce genre 
d’analyses cotits-avantages, mais il ne le fait pas. Le ministere 
est incapable de vous donner la réponse 4 cette question parce que 
nous l’avons déja posée. 


Le senateur Tkachuk: Je comprends. 


Mme Kuyek: Dans le rapport Mintz, on explique que chacune 
de ces mines rapporte des montants substantiels 4 court terme, 
mais qu’elles ne durent pas bien longtemps. Si vous regardez le 
Yukon, vous constaterez qu'il n’y a plus de mines en exploitation 
la-bas, mais que les gens du territoire ont d’énormes 
responsabilités a l’egard des mines abandonnées alors qu’en 
méme temps on investit énormément d’argent dans la recherche 
de nouveaux sites miniers. I] y a un grand vide entre les deux. 


Dans les Territoires du Nord-Ouest, les seules mines 
actuellement en exploitation sont des mines de diamants qui 
rapportent des montants considérables, mais pas aussi éleves 
qu’on ne l’aurait pense, mais pour ce qui est des mines de métaux, 
il n’y a strictement aucune recette actuellement. La encore, il y a 
un énorme passif lié 4 ces mines abandonnéees et fermées. 
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Senator Tkachuk: I understand. I am not trying to be 
argumentative. I am trying to say that mining companies do 
pay a substantial amount of money to provincial, federal and 
municipal governments, plus the income tax of all their workers, 
and all of that money flows into government revenue. It is the 
government that decides what to do with that money. It can make 
decisions to clean up the environment, or use it for health care or 
to build highways. 


It is not a question of the mining companies not paying, it is 
that the receiver of all the cash, the government, is not doing what 
you want it to do rather than something else. Is that not true? 


Ms. Kuyek: Well, that is one way to look at it and you 
represent the government. 


Senator Tkachuk: No, I am not, I am the last guy to represent 
government. 


Ms. Kuyek: There are a huge number of environmental and 
social costs that are carried in other departments. Water is 
provided free to these mining companies. There are subsidies not 
included in the report that we did for infrastructure development. 
There are a number of costs that we could not even include. There 
are costs that are borne by families, borne by communities and 
those costs are not included. 


When we did our study it is, granted, only specific in terms of 
its costs to the mining royalties, which are mining specific, and to 
the mining costs and issues. We could not get and did not try to 
because Mr. Mintz had done a very good analysis of the effect of 
corporate tax rates and the marginal tax rates on mining, which 
informed the March 3 report that came to finance. Mining, it 
remains to be said, has one of the lowest effective corporate tax 
rates in the country. 


In terms of what it is costing government in other ledgers, we 
argue that before you decide to give them another $260 million a 
year, you should analyze whether the benefits that you get in the 
short-term royalties justifies that investment in new mines, or 
whether they might be better put into recycling the metals we 
already have. 


The Chairman: Thank you very much. We appreciate your 
appearance and the insight you have given us. 


We will turn now to a consideration of Bill C-48. 


Senator Kelleher: Mr. Chairman, I have a problem. Let me 
explain it to you. I have read the correspondence from the 
Minister of Finance and the copy of the letter to the First 
Nations. The minister has written that he understands that the 
First Nations is having a problem, but that he will see that the 
legislation is passed as it is. He has in effect, taken away any 
leverage the First Nations have had. Their leverage is gone. 
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Le sénateur Tkachuk: Je comprends. Je ne cherche pas a vous 
contredire. J’essaie simplement de dire que les compagnies 
miniéres paient des montants considérables aux gouvernements 
provinciaux, fédéral et municipaux, en plus des impdts de tous 
leurs travailleurs, et que tout cet argent est versé dans les coffres 
de l’Etat. Ensuite, c’est le gouvernement qui décide de la fagon 
d’utiliser cet argent. C’est lui qui choisit d’assainir 
lenvironnement ou d’investir dans les soins de santé ou la 
construction de routes. 


Ce n’est donc pas que les compagnies miniéres ne paient pas, 
c’est que le receveur qui encaisse tout cet argent, le gouvernement, 
ne fait pas ce que vous souhaiteriez et fait autre chose, n’est-ce 
pas? 


Mme Kuyek: C'est une fagon de voir les choses et vous 
représentez le gouvernement. 


Le sénateur Tkachuk: Non, pas du tout, je suis bien le dernier a 
représenter le gouvernement. 


Mme Kuyek: D’innombrables cotits environnementaux et 
sociaux sont répercutés sur d’autres ministéres. On donne de 
eau gratuitement 4 ces compagnies miniéres. I] y a des 
subventions au développement des infrastructures qui ne 
figurent pas dans le rapport que nous avons rédigé. II y a toutes 
sortes de colits que nous n’avons méme pas pu inclure. Ce sont 
des cotits qui sont assumés par les familles, par les collectivités, et 
dont on ne tient pas compte. 


Il est certain que notre étude a été spécifiquement ciblée sur les 
redevances des entreprises miniéres, qui sont spécifiquement liées 
a l’exploitation miniére, et sur les cofits et problémes li¢és aux 
mines. Nous n’avons pas cherché a faire une analyse des effets de 
la fiscalité des sociétés et des taux marginaux d’imposition sur 
Pexploitation miniére, car M. Mintz a fait une excellente analyse 
de cette situation qui a servi de base au rapport du 3 mars 
présente au ministére des Finances. Le secteur minier, soit dit en 
passant, bénéficie d’un des plus faibles taux d’imposition des 
sociétés effectifs au Canada. 


Pour ce qui est de ce que cela cofite au gouvernement sous 
d’autres rubriques, nous vous suggérons, avant de décider de leur 
octroyer encore 260 millions de dollars par an, de vous demander 
si les avantages que vont vous procurer les redevances a court 
terme justifie ’investissement dans de nouvelles mines ou s’il ne 
vaudrait pas mieux consacrer cet argent au recyclage des métaux 
que nous avons déja. 


Le président: Merci beaucoup d’étre venue et de nous avons fait 
part de vos lumieéres. 


Nous passons maintenant a l’etude du projet de loi C-48. 


Le sénateur Kelleher: Monsieur le président, j’ai un probléme. 
Je m’explique. J’ai lu la correspondance provenant du ministre 
des Finances et la copie de la lettre aux Premiéres nations. Le 
ministre a écrit qu’il comprend que les Premieres nations ont un 
probleme mais qu’il va néanmoins faire adopter ce projet de loi tel 
quel. En fait, il a supprimé tout le pouvoir de négociation dont 
disposaient les Premieres nations. Ce pouvoir a disparu. 
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I am not saying that the First Nations have a good or valid 
objection. I am concerned that I cannot tell from the 
correspondence and from hearing the witnesses whether the 
government had or did not have the legal obligation to consult 
with the First Nations. He just says in one sentence that there is 
no such legal obligation. At times I get a little frustrated over 
some of these legal opinions that are thrown about. 


Was the legal obligation to the First Nations met or not met by 
not allowing them to appear before the House of Commons 
committee? 


The Chairman: I understand your concern, and I have made 
some inquiries following the somewhat surprising events of the 
last meeting, surprising in that we had no reason to expect that 
the issue would be raised because, as you say, it had not been 
raised in prior hearings or through the department. We have 
consulted with the minister and with the department and are 
assured of two things. 


First, the issues were not in fact raised at an appropriate time 
in spite of the consultation and the knowledge of Bill C-48 being 
put forward; and second, on the legal question of whether or not, 
because this was raised specifically by one of our witness, the 
allegation that there was not just a moral duty but a legal 
obligation. We have, in the minister’s letter, the assurance that he 
has looked into that matter and they have received legal advice 
that the duty to consult arises by legislation, by agreement or in 
respect of a treaty right. None of these is implicated by the 
measures of this proposed legislation. That is about as clear and 
specific an answer as we can get from a minister of the Crown in 
response to a direct question. 


Senator Kelleher: They say that they have received legal advice 
that has informed them that their duty to consult arises out of 
legislation. Does that refer to this particular legislation? 


The Chairman: My understanding is that is the allegation of 
where a duty to consult may arise and it can arise if it is 
incorporated in legislation, if there is a specific agreement calling 
for it, or in respect of a treaty right, and none of those cases 
prevail in this situation. 


Senator Kelleher: [ am just trying to sort out whether this arises 
in respect of an Aboriginal treaty right? 


The Chairman: This is responsive to the question of the legal 
duty to consult. We are advised by the minister in a letter over his 
signature, that in consulting legal opinion none of the bases for an 
obligation to consult exist in this case. I cannot go beyond that 
clear assurance. I insisted that we have this clarification before we 
went any further with this proposed legislation, and I find this 


letter properly responsive to the questions that the committee 
asked. 


Senator Angus: Are we talking about the letter from the 
minister? 


Senator Kelleher: Yes. 
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Je ne me prononce pas sur la validité de l’objection des 
Premiéres nations. Ce qui me préoccupe, c’est que ni la 
correspondance, ni les temoins ne me permettent de savoir si le 
gouvernement avait ou non le devoir de consulter les Premieres 
nations. Il se contente de dire en une phrase qu’il n’a pas cette 
obligation légale. Parfois, ces opinions juridiques qu’on nous 
lance a la face m’énervent un peu. 


A-t-on ou non respecté l’obligation juridique qu’on avait 
envers les Premiéres nations en leur permettant de comparaitre au 
comité de la Chambre des communes? 


Le président: Je comprends votre préoccupation et je me suis 
renseigneé a la suite des événements assez surprenants qui se sont 
produits a la derniére reunion, surprenants dans la mesure ou 
nous n’avions aucune raison de nous attendre a ce que la question 
soit soulevée puisque, comme vous le dites, elle ne l’avait pas été 
lors des précédentes audiences ou dans le cadre du ministére. 
Nous avons consulté le ministre et le ministére et on nous a donné 
deux assurances. 


Premiérement, ces questions n’ont pas été soulevées au moment 
pertinent en dépit des consultations et du fait qu’on savait que le 
projet de loi C-48 allait de l’avant; et deuxiémement, sur la 
question juridique de savoir ou non, car la question a été 
précisément posée par l’un de nos témoins, s’il y avait non pas 
seulement un devoir moral, mais une obligation légale, le ministre 
nous donne dans sa lettre l’assurance qu’il a examiné la question 
et obtenu une opinion juridique lui disant que le devoir de 
consulter découle d’une loi, d’une entente ou d’un droit issu de 
traité. Or, le projet de loi proposé n’implique aucune de ces 
obligations. C’est la réponse la plus claire et la plus précise que 
puisse nous donner un ministre de la Couronne en réponse a une 
question directe. 


Le sénateur Kelleher: Ils disent quils ont obtenu une opinion 
juridique leur disant que le devoir de consulter découle de la loi. 
Parle-t-on de ce projet de loi en particulier? 


Le président: Si je comprends bien, ce qu’on dit dans cette 
lettre, c’est que sil y a un devoir de consulter, il doit étre formule 
dans le texte de la loi ou il doit y avoir une entente précise en ce 
sens, ou encore il doit s’agir d’un droit issu de traité, mais aucune 
de ces conditions n’est présente dans la situation actuelle. 


Le sénateur Kelleher: J’essaie simplement de savoir si c’est le cas 
en vertu d’un droit autochtone issu de traité? 


Le président: Cette lettre repond a la question concernant 
Pobligation juridique de procéder a des consultations. Le ministre 
nous dit dans une lettre qu’il a signée que d’aprés l’opinion 
juridique qu'il a obtenue, aucun des criteres rendant obligatoire la 
consultation n’est présent dans ce cas. Je ne peux pas aller au-dela 
de cette affirmation claire. J’ai exigé d’obtenir cette précision 
avant d’aller plus loin avec ce projet de loi et j’estime que cette 
lettre repond correctement aux questions posées par le comité. 


Le sénateur Angus: Nous parlons de la lettre du ministre? 


Le sénateur Kelleher: Oui. 
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The Chairman: I understand your question. It was anticipated 
and therefore, we obtained the letter. 


Senator Tkachuk: Senator Kelleher and I have discussed it and 
we support the proposed legislation. Tax reductions do not come 
every day and it is important in my part of the country, as well as 
to all of Canada. This little concern of ours should be noted when 
we report back. The whole committee would feel better if we knew 
that perhaps this could have been done better. 


It bothers me that this thing has been around for a couple of 
years. It is not that the Assembly of First Nations does not have 
resources and that they did not know about it. I do not buy all 
that because they are in business. This is worth a great deal of 
money to them. It is not the government’s fault. That is hard for 
me to say but I think in this particular case, neither of these things 
make me feel that good. Perhaps we could make note of that in 
our report back to the House. 


The Chairman: Normally I would be agreeable and 
cooperative. The problem is that I have spoken to the minister 
and to the department, and they said that this matter was not 
brought before them in the consideration and, except for the fact 
that if it had been an issue, it would have been part of what came 
before us in the first instance. 


In the face of that and beyond, failing anything that happened, 
there was a fundamental legal right irrespective of anything and 
that question has been answered. It seems to me that it is not the 
case that we have much to add. 


Senator Tkachuk: At least we are on the record. 


Senator Angus: I apologize for being late. One thing has 
troubled me. The other day Chief Buffalo indicated that there was 
a lawsuit pending on this issue. My concern is that we could pass 
legislation on something that is pending before the courts. 


I had understood, rightly or wrongly, that when we rose from 
the hearing we would obtain a legal opinion, not just a letter from 
the minister talking about their legal opinion, as to whether we 
are able to legislate in the face of a lawsuit. The Chairman and I 
had a side talk on this and we both recognized that there was a 
problem. 


The other thing is in respect of the minister’s letter. There does 
not seem to be an explanation as to why they did not reply to the 
letter of June 16. The witnesses produced a letter that they had 
sent to which they never received a reply. To say that they did not 
know about it until September or October is spurious. 


However, I agree with my colleagues in support of 
Bill C-48. Subject to clarification of a few items, what would be 
wrong with having a note attached to our report? That would not 
retard the legislation. It could simply note the points that have 
troubled us. We have done so many times in the past when there 
were concerns and it has not impeded the progress of the 
legislation. 
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Le président: Je comprends votre question. Nous l’avions prévu 
et c’est pourquoi nous avons obtenu cette lettre. 


Le senateur Tkachuk: Le sénateur Kelleher et moi-méme en 
avons discuté et nous appuyons le projet de loi proposé. Ce n’est 
pas tous les jours qu’on a une réduction d’impét et c’est important 
pour ma région du pays comme pour tout le Canada. [I faudrait 
mentionner ce petit souci que nous avons quand nous ferons notre 
rapport. Tout le comité se sentirait plus a l’aise si nous savions 
qu’on aurait peut-étre pu faire les choses un peu mieux. 


Ce qui me dérange, c’est que cela fait a peu prés deux ans que la 
question se pose. Ce n’est pas que l’Assemblée des Premiéres 
nations n’a pas les ressources et n’était pas au courant. Je 
n’accepte pas cet argument parce que ces gens-la connaissent trés 
bien la situation. C’est quelque chose qui représente beaucoup 
d’argent pour eux. Ce n’est pas la faute du gouvernement. Cela 
me dérange de le dire, mais je pense que dans ce cas précis, je ne 
suis a l’aise ni d’un cote ni de l’autre. Peut-étre pourrions-nous 
mentionner cela quand nous ferons rapport au Sénat. 


Le président: En temps normal, je serais bien disposé et 
coopératif. Le probleme, c’est que j’en ai discuté avec le ministre 
et les représentants du ministére qui m’ont dit qu’on ne le leur 
avait pas signalé et que sil y avait eu un probléme, nous en 
aurions été saisis en premier lieu. 


Dans ces conditions, et comme il n’y a eu aucune objection, il 
existait un droit juridique fondamental quelles que soient les 
circonstances, et la question a été tranchée. Je pense que nous 
n’avons pas grand-chose a ajouter. 


Le senateur Tkachuk: Au moins, cela figure au compte rendu. 


Le sénateur Angus: Je vous prie d’excuser mon retard. I] y a une 
chose qui m’a dérangé. L’autre jour, le chef Buffalo nous a dit 
qu’il y avait un procés en cours sur la question. Je me demande si 
nous pouvons adopter un projet de loi sur quelque chose qui est 
actuellement devant les tribunaux. 


Je croyais avoir compris, a tort ou a raison, qu’apreés avoir levé 
la séance nous allions obtenir un avis juridique, et pas simplement 
une lettre dans laquelle le ministre nous parle de l’avis juridique 
qu’il a regu, pour savoir si nous pouvions légiférer alors qu’un 
procés est en cours. Le président et moi avons eu un petit aparté 
sur cette question et reconnu tous les deux que c’était un 
probleme. 


L’autre question concerne la lettre du ministre. I] n’explique 
pas pourquoi on n’a pas répondu a la lettre du 16 juin. Les 
témoins nous ont présenté une lettre qu’ils disent avoir envoyée et 
a laquelle ils n’ont pas regu de réponse. II est fallacieux de 
prétendre qu’on n’était pas au courant avant septembre ou 
octobre. 


Je suis cependant d’accord avec mes collegues pour appuyer le 
projet de loi C-48. Sous réserve de précisions sur quelques points, 
quel serait le probléme a annexer une note a notre rapport? Cela 
ne retarderait pas le projet de loi. Nous nous contenterions de 
mentionner les soucis que nous avons eus. Nous l’avons déja fait 
bien des fois dans le passé sans que cela entrave le progres du 
projet de loi. 
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The Chairman: [ understand that. 


[Translation] 


Senator Prud’homme: I attended that meeting and listened 
carefully to the proceedings. I find it incredible that such a well 
organized office as the Minister of Finance’s office sent the 
following letter to Mr. Fox on November 3. 


[English] 


On November 3 a letter was written to Mr. Fox thanking him 
for his letter of June 17, 2003. If Mr. Fox had not appeared 
before the committee, he probably never would have received a 
reply, unless I am wrong. 


I find it quite unusual that an important group, such as those 
who appeared before us, could write the Minister of Finance on 
June 17 and suddenly, out of nowhere after the group’s 
appearance before a Senate committee, and receive a letter in 
reply almost six months later. 


I remember the rigid days of Mr. Trudeau when a minister 
would have answered much faster than that or he would not have 
been a minister for long. 


The Chairman: The letter could not have been written before 
November 3 because it was in response to the request of the 
committee to deal with the issue that was raised. That is why it 
carries this date. 


Senator Angus: A letter is in the file that the department wrote 
to Mr. Fox. After the hearing, he replied to that June letter. 


Senator Prud’homme: That is what I am talking about. I always 
stand to be corrected and I have no hesitation about speaking out. 
I have the letter in front of me, unless I have the wrong document, 
which is possible. 


The letter is dated November 3 and it says, “Dear Mr. Fox: 
Thank you for your letter dated June 17, 2003.” 


The Chairman: | understand. I was looking at a different letter. 
I will try to deal with each of these issues. 


Senator Angus is talking about the matter of whether we are 
dealing with an issue that is currently before the court. I am 
advised that the case in question does not involve any of the 
taxation issues raised in Bill C-48. It may have some general 
relevance but it is not specifically involve this issue. 


If there are any specific questions, I am also advised that we 
have legal counsel from the Department of Finance here to 
answer those questions. 


I do not have to ask these questions because we can ask legal 
counsel to join us. Senator Angus, you could pursue that issue. 


Senator Angus: That would be helpful. 


The Chairman: Those were the two issues. I will ask 


Ms. Lévesque to proceed. 


Banking, Trade and Commerce 
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Le président: Je comprends. 


[Frangais] 


Le sénateur Prud’homme: J’ai assisté 4 cette reunion et ai écouté 
attentivement son déroulement. Je trouve extraordinaire qu’un 
bureau aussi bien organisé que le bureau du ministre des Finances 
écrive a M. Fox, le 3 novembre en disant ce qui suit. 


[Traduction] 


Le 3 novembre, on a écrit une lettre 4 M. Fox pour le remercier 
de sa lettre du 17 juin 2003. Si M. Fox n’avait pas comparu au 
comité, il n’aurait probablement jamais regu de réponse, a moins 
que je me trompe. 


Je trouve trés insolite qu’un important groupe comme celui qui 
a comparu devant nous puisse écrire au ministre des Finances le 
17 juin et que tout d’un coup, aprés avoir comparu devant un 
comité du Sénat, il regoive une réponse presque six mois plus tard. 


Je me souviens de l’€poque rigoureuse de M. Trudeau ov un 
ministre avait intérét a repondre beaucoup plus vite que cela sans 
quoi il ne faisait pas de vieux os comme ministre. 


Le président: La lettre ne pouvait pas avoir été écrite avant 
le 3 novembre puisqu’il s’agissait d’une réponse a la demande du 
comité qui demandait que la question soit réglée. C’est ce qui 
explique la date. 


Le sénateur Angus: I] y a dans le dossier une lettre que le 
ministére a écrite ad M. Fox. Aprés l’audience, il a répondu 4 cette 
lettre datée du mois de juin. 


Le sénateur Prud’homme: C’est de cela que je parle. Je veux 
bien qu’on me corrige si je me trompe mais je n’ai aucune 
hésitation a parler clairement. J’ai la lettre sous les yeux, 4 moins 
que ce ne soit pas le bon document, ce qui est possible. 


Cette lettre est datée du 3 novembre et dit: «Dear Mr. Fox: 
Thank you for your letter dated June 17, 2003.» 


Le président: Je comprends, je regardais autre chose. 
Je vais essayer de repondre a chacune de ces questions. 


Le sénateur Angus parle de la question de savoir si nous 
discutons d’une affaire qui est actuellement devant les tribunaux. 
On me dit que l’affaire en question ne concerne pas les questions 
de fiscalite évoquées dans le projet de loi C-48. elle peut avoir un 
rapport general avec ce sujet, mais elle ne le concerne pas 
directement. 


S’il y a des questions précises, on me signale que nous avons ici 
le conseiller juridique du ministére des Finances pour y répondre. 


Je n’ai pas a poser ces questions puisque nous pouvons inviter 
le conseiller juridique a se joindre a nous. Sénateur Angus, vous 
pourriez poursuivre cette discussion. 


Le sénateur Angus: Ce serait utile. 


Le président: C’etait la les deux questions et je vais demander a 
Mme Lévesque de répondre. 
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Ms. Anne-Marie Lévesque, Legal Counsel, Department of 
Finance: I will be happy to answer your questions. 


Senator Angus: Thank you for being here. The matter is fairly 
simple and we are being careful after the testimony that we heard 
last week. I am not sure if you were present but I know other 
people were here from the department. 


One of the representatives of the First Nations, I believe from 
Manitoba, Chief Buffalo, indicated there was litigation in 
progress that might deal with their arguments against 
Bill C-48. That triggered the thought that the litigation might 
render it premature to pass this legislation. 


Are you familiar with that litigation? 


Ms. Lévesque: I am. I was not here during the testimony last 
week. However, I was given part of the transcript of the 
testimony. I was able to look into the case of Victor Buffalo, 
which I think is the case that was referred to by the witness. 


I was able to speak with the lead counsel for the Crown in that 
case. I put to him the provisions of Bill C-48 and asked if there 
was a direct relationship or an impact between the proposed 
legislation and the issues raised in the case of Victor Buffalo. He 
confirms that there are not any. 


The Victor Buffalo case is big. It deals with issues of natural 
resources but not issues of the taxation of natural resources. I am 
confident in telling you that the passing of Bill C-48 will not 
impact the Victor Buffalo case. The issues raised in that case are 
not the same as those in this proposed legislation. 


Senator Angus: How would you characterize the issues? I 
understand that if you reduce the taxes, it reduces the royalties 
and the monies available to First Nations. I understand that this 
process would negatively affect their lifestyle. 


That is a very broad statement and I am sceptical. Can you 
reassure me? 


Ms. Levesque: I do not want to comment on what has been 
exposed to you. 


Senator Angus: You only read part of the transcript. 


Ms. Levesque: From what I know, there is no relationship 
between the Bill C-48 and its possible effects on royalty rates, of 
which I am not sure. They are hypothetical, as far as I am aware. 
There is no relationship between that case and the proposed 
legislation. 


Senator Moore: The comments are being characterized as if 
Bill C-48 is directed at lands owned by native people only. 
However, is it not so that the proposed legislation is directed at all 
non-Crown owned lands? 


Ms. Levesque: Yes. 
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Mme Anne-Marie Lévesque, conseillére juridique, ministére des 
Finances: Je me ferai un plaisir de repondre a vos questions. 


Le sénateur Angus: Merci d’étre ici. La question est assez 
simple et nous voulons étre prudents aprés avoir entendu le 
temoignage de la semaine derniére. Je ne sais pas si vous étiez la, 
mais je sais qu’il y avait d’autres représentants du ministére. 


L’un des représentants des Premiéres nations, le chef 
Buffalo du Manitoba je crois, a signalé qu’il y avait un procés 
en cours qui pouvait concerne leur argumentation contre le projet 
de loi C-48. Cela nous a amenés a nous dire qu'il était peut-étre 
prématuré d’adopter ce projet de loi s’il y avait ce procés. 


Etes-vous au courant? 


Mme Lévesque: Oui. Je n’étais pas la lors de votre séance de la 
semaine derniere, mais on m’a communiqué une partie du compte 
rendu. J’ai pu examiner l’affaire Victor Buffalo, qui est je crois le 
proces mentionné par le témoin. 


J’ai pu parler a l’avocat principal de la Couronne dans cette 
affaire. Je lui ai présenté les dispositions du projet de loi C-48 et 
demandé s’il y avait un rapport direct entre le projet de loi et les 
questions soulevées dans !’affaire Victor Buffalo. 11 m’a confirmé 
que non. 


Le proces Victor Buffalo est un grand procés. II porte sur des 
questions de ressources naturelles mais pas sur la question de la 
fiscalité de ces ressources. Je vous affirme donc sans hésiter que 
ladoption du projet de loi C-48 n’aura aucune répercussion sur ce 
proces Victor Buffalo. Les questions soulevées dans ce procés ne 
sont pas les mémes que celles du projet de loi. 


Le sénateur Angus: En quoi consistent ces questions d’aprés 
vous? I] me semble que si !’on réduit les impdts, on réduit les 
redevances et les montants dont disposent les Premiéres nations. I] 
me semble que c’est quelque chose qui aura un impact négatif sur 
leur mode de vie. 


Il s’agit la d’une affirmation trés générale et je suis un peu 
sceptique. Pouvez-vous me rassurer? 


Mime Levesque: Je ne veux pas faire de commentaires sur ce qui 
vous a été dit. 


Le senateur Angus: Vous n’avez lu qu’une partie du compte 
rendu. 


Mme Levesque: D’apreés ce que je sais, il n’y a pas de rapport 
avec le projet de loi C-48 et ses répercussions éventuelles sur les 
taux de redevances, dont je ne suis pas certaine. Pour autant que 
je sache, ce sont de pures hypotheses. I] n’y a pas de rapport entre 
ce proces et le projet de loi. 


Le senateur Moore: Cette argumentation donne l’impression 
que le projet de loi C-48 vise les terres appartenant uniquement 
aux Autochtones. Or, n’est-il pas exact que le projet de loi vise 
toutes les terres qui n’appartiennent pas a la Couronne? 


Mme Levesque: Si. 
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Senator Kelleher: The natives said in their presentation to us 
that by the time they learned about the Bill C-48 it was at second 
reading. They had asked for an opportunity to appear before the 
committee that would study the proposed legislation after second 
reading. They were not granted the right to appear. 


What kind of a legal obligation does the government have to 
consult with natives in certain types of cases? They are saying that 
we did not consult with them to the extent of our legal 
obligations. Is that correct? 


Ms. Levesque: I can speak to the legal duty that Canada has to 
consult with First Nations, generally. The Government of 
Canada’s position in respect of the legal duty to consult arises 
in three different cases. 


The legal duty arises when a specific legislation tells the 
Government of Canada that it must consult before it passes the 
specific legislation or in respect of the application of that 
legislation. 


There is also a legal duty to consult if Canada has agreed with 
First Nations that it will consult before it does anything. 


Senator Kelleher: Is that present here? 


Ms. Lévesque: I do not believe that there was any agreement to 
consult. At least, I have not found any evidence of that 
agreement. 


The other possibility where a legal obligation arises to consult 
is when the government is looking to affect Aboriginal or treaty 
rights recognized under the Constitution, section 35. 


The measures that are proposed do not affect an existing 
Aboriginal or treaty right. Therefore, there is no legal duty to 
consult because it is not required in the legislation. There is no 
agreement to it and there is no Constitutional right to it. 


Ms. Louise Levonian, Director, Business Income Tax Division, 
Department of Finance: My understanding is that the finance 
committee did hear the witnesses because the request was made 
after they had met. 


Senator Prud’homme: There was a lady who stood up three 
times. One time she thanked someone for raising a question. 
Mrs. Buffalo was sitting behind motioning no. 


I share Senator Kelleher’s apprehension. The Aboriginals feel 
that they are being touched by this legislation. It seems now, 
based on all the letters in the file, that they are not. I like legal 
counsel and generally follow their wisdom. 


Senator Tkachuk: We know that that their major complaint is 
that royalties will be deducted on their lands where previously 
they were not. Therefore, they had a tax advantage over 
surrounding municipalities and other lands. That is the issue. 


Le sénateur Kelleher: Les Autochtones nous ont dit dans leur 
intervention que le projet de loi C-48 en était 4 sa deuxieme 
lecture lorsqu’ils en ont entendu parler. Ils ont demandé 4a 
comparaitre au comité qui avait étudié le projet de loi aprés la 
deuxiéme lecture mais on ne les a pas autorisés a le faire. 


Dans quelle mesure le gouvernement a-t-il l’obligation 
juridique de consulter les Autochtones sur certains types 
d’affaires? Ils disent que nous n’avons pas respecté notre devoir 
juridique de les consulter. Est-ce exact? 


Mme Levesque: Je peux vous parler de l’obligation juridique 
genérale que le Canada a de consulter les Premieres nations. La 
position du gouvernement du Canada est que cette obligation 
juridique existe dans trois cas différents. 


Cette obligation existe lorsqu’un texte de loi précis stipule que 
le gouvernement du Canada doit procéder a des consultations 
avant d’adopter la loi en question lorsqu’il veut l’appliquer. 


Cette obligation juridique existe aussi si le Canada a décidé 
avec les Premiéres nations de procéder a des consultations avant 
de faire quelque chose. 


Le sénateur Kelleher: Est-ce le cas ici? 


Mme Lévesque: Je ne crois pas qu’il y ait eu d’ententes de ce 
genre. En tout cas, je n’en ai trouvé aucune trace. 


L’autre cas ou il y a une obligation juridique de consulter, c’est 
quand le gouvernement envisage de faire quelque chose qui 
touche aux droits des Autochtones ou aux droits issus de traités 
reconnus en vertu de l’article 35 de la Constitution. 


Les mesures proposées ici ne touchent pas un droit autochtone 
ou un droit issu de traité existant. Par conséquent, il n’y a pas 
d’ obligation juridique de consulter puisque cela n’est pas exigé par 
la loi. Il n’y a pas d’entente en ce sens et il n’existe pas de droit 
constitutionnel en ce sens. 


Mme Louise Levonian, directrice, Division de l’impdt des 
entreprises, ministére des Finances: Je crois savoir que le Comite 
des finances a entendu les temoins parce que la demande a été 
présentée apres la réunion. 


Le sénateur Prud’homme: I] y avait une dame qui s’est levée 
trois fois. Une fois, elle a remercié quelqu’un d’avoir posé une 
question. M. Buffalo était assis derriére elle et faisait signe que 
non. 


Je partage Vappréhension du sénateur Kelleher. Les 
Autochtones ont l’impression d’étre affectés par ce projet de loi. 
D’apreés les lettres figurant dans ce dossier, il semble que ce ne soit 
pas le cas. J’aime les conseillers juridiques et je m’en remets 
generalement a leur sagesse. 


Le sénateur Tkachuk: Nous savons que leur principale plainte 
est que leurs redevances seront deéduites sur leurs terres alors que 
ce nétait pas le cas auparavant. Ils avaient done un avantage 
fiscal sur les municipalités environnantes et les autres terres. C’est 
la le probleme. 
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With this bill, they will have a level playing field. All the taxes 
and royalties are now deductible. It seems fair to me. 


Their problem is that they were using that extra advantage to 
spend on their own reserves. That is an issue between them and 
the feds. 


It is not a tax issue. It is an issue between them and the feds. 


The Chairman: Honourable senators, we have to draw some 
conclusions. 


My judgment is that we have all the facts before us on which 
we can each have our impressions but the letters have been filed. 
The record of the committee is clear as to what was said and the 
responses to them. We have had clear evidence that there was no 
legal breach of process. There has been no suggestion of there 
being any flaw or fault found with the legislation itself. 


Is it now agreed that we go clause by clause on the study? 
Shall the title stand postponed? 

Hon. Senators: Agreed. 

The Chairman: Shall clauses one to eighteen carry? 

Hon. Senators: Agreed. 

The Chairman: Shall the title carry? 

Hon. Senators: Agreed. 

The Chairman: Shall the bill carry? 

Hon. Senators: Agreed. 

The Chairman: Shall I report the proposed legislation? 
Hon. Senators: Agreed. 

Senator Prud’homme: I say “on division.” 

When will you report to the House — tomorrow maybe? 
The Chairman: Yes, or tonight. 


Honourable senators. we now move to consideration of 
Bill C-249, an act to amend the Competition Act. 


We will take a three-minute break. 
Upon resumption. 


Honourable senators, can we reconvene? So everyone knows 
the situation, at 6 p.m. we lose possession of our room, that is the 
reality with which we are working. We have an hour; if an hour 
does not prove enough, we can continue in the hall. 


Let us proceed as expeditiously as possible, and still with full 
and fair consideration. I welcome witnesses from the Competition 
Bureau, Industry Canada. 


Please proceed. 
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Avec ce projet de loi, on égalisera les régles du jeu. Toutes les 
taxes et redevances sont désormais déductibles. Cela me semble 
équitable. 


Leur probleme, c’est qu’ils se servaient des recettes provenant 
de cet avantage pour financer leurs propres réserves. C’est un 
probléme entre eux et le gouvernement fédéral. 


Ce n’est pas une question de fiscalité. C’est un probléme entre 
eux et le fédéral. 


Le président: Honorables sénateurs, il faut conclure. 


Je considére que nous avons devant nous tous les faits sur 
lesquels nous pouvons fonder nos impressions, mais les lettres ont 
été déposées. Le compte rendu du comité montre clairement ce 
qui a été dit et les réponses qui ont été données. On nous a 
clairement montré qu’il n’y avait pas eu de dérapage juridique. II 
n’a pas été question de lacunes ou d’erreurs dans le projet de loi. 


Etes-vous d’accord pour passer a l’étude article par article? 
Le titre est-il reporte? 

Des voix: D’accord. 

Le président: Les articles 1 a 18 sont-ils adoptés? 

Des voix: D’accord. 

Le président: Le titre est-il adopté? 

Des voix: D’accord. 

Le président: Le projet de loi est-il adopté? 

Des voix: D’accord. 

Le président: Dois-je faire rapport du projet de loi proposé? 
Des voix: D’accord. 

Le sénateur Prud’homme: Je dis «avec dissidence.» 

Quand allez-vous faire rapport au Sénat — demain peut-étre? 
Le président: Oui, ou ce soir. 


Honorables sénateurs, nous passons maintenant a l’examen du 
projet de loi C-249, Loi modifiant la Loi sur la concurrence. 


Nous allons faire une pause de trois minutes. 
Reprise de la séance. 


Honorables sénateurs, pouvons-nous reprendre? Vous 
connaissez tous la situation: 4 18 heures, nous allons devoir 
libérer cette salle, et nous devons travailler en fonction de cette 
contrainte. Nous avons une heure; si ce n’est pas suffisant, nous 
continuerons dans le couloir. 


Essayons d’avancer le plus rapidement possible tout en 
procédant a un examen complet et équitable du projet de lot. Je 
souhaite la bienvenue aux temoins du Bureau de la concurrence a 
Industrie Canada. 


Allez-y. 
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[Translation] 


Mr. Gaston Jorré, Acting Commissioner of Competition, 
Competition Bureau, Industry Canada: Thank you, honourable 
senators, for allowing me to participate in your deliberations on 
Bill C-249, an Act to amend the Competition Act. 


[English] 


I have a relatively short opening statement that I propose to 
make, and then we will be delighted to answer your questions. 


This proposed legislation is important and provides us with an 
opportunity to fix a serious problem. Without it, there could be a 
lengthy delay before this proposed legislation could go forward. 
During that period, the existing legislative provisions could 
permit major anti-competitive transactions to proceed, thereby 
harming both individual consumers and business customers. 


The Competition Act delineates the rules of fair business play 
in Canada. Competition drives Canadian firms to become more 
efficient, more internationally competitive offers consumers better 
prices and better choices. 


The Competition Bureau, through its law enforcement and 
policy efforts, works to ensure that all Canadians enjoy the 
benefits of a competitive economy. 


[Translation] 


Bill C-249 is mindful of these objectives. It recognizes that 
efficiencies are relevant in the analysis of a merger impact on 
competition, but it also ensures that consumers are not left out of 
the equation. 


Before addressing the bill itself, I would like to provide some 
brief context on merger review in Canada. 


[English] 


In general, most mergers that are notified and that we review 
do not raise competition issues for us. However, the bureau pays 
close attention to the small portion of mergers that could 
substantially prevent or lessen competition in particular 
markets. In reviewing mergers, we consider many different 
elements, including the level of economic concentration in the 
industry and the merging parties’ market shares. We also consider 
a number of factors. 


[Translation] 


Some examples are: whether foreign competition will provide 
effective competition in the relevant markets; whether one of the 
merging parties is a failing firm; the extent to which acceptable 
substitute products or services are available; the existence and 
effects of any barriers to entry; the extent of remaining 
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[Francais] 


M. Gaston Jorré, commissaire intérimaire de la concurrence, 
Bureau de la concurrence, Industrie Canada: Honorables 
sénateurs, j’aimerais vous remercier de cette occasion de 
participer 4 vos discussions sur le projet de loi C-249, une loi 
modifiant la Loi sur la concurrence. 


[Traduction] 


x 


J’ai un relativement bref exposé d’introduction a vous faire, 
aprés quoi nous nous ferons un plaisir de répondre a vos 
questions. 


Le projet de loi proposé est important et nous donne l’occasion 
de régler un sérieux probléme. Sinon, il risquerait de s’écouler 
beaucoup de temps avant que ce soit le cas. Durant cette période, 
les dispositions législatives actuelles pourraient permettre la 
réalisation de vastes transactions anticompétitives qui nuiraient 
aussi bien aux consommateurs ordinaires qu’aux consommateurs 
commerciaux. 


La Loi sur la concurrence circonscrit les régles du jeu du 
monde des affaires au Canada. La concurrence incite les 
entreprises canadiennes a devenir plus efficaces, plus 
concurrentielles sur les marchés internationaux et a offrir aux 
consommatrices et aux consommateurs de meilleurs prix et un 
meilleur choix de produits. 


Le Bureau de la concurrence, grace a sa mise en application de 
la loi et a ses efforts de politique, travaille afin d’assurer que tous 
les Canadiens et Canadiennes profitent des avantages d’une 
économie concurrentielle. 


[Francais] 


Le projet de loi C-249 tient compte de ces objectifs. I] reconnait 
que les gains en efficience sont pertinents a l’examen de Il’impact 
d’une fusion sur la concurrence, mais il s’assure aussi que les 
consommateurs ne sont pas oubliés dans l’analyse. 


Avant de discuter du projet de loi, je voudrais décrire 
bri¢vement le contexte dans lequel l’examen des fusions a lieu 
au Canada. 


[Traduction] 


En général, les fusions dont on nous informe et que nous 
examinons ne posent pas de problémes de concurrence a nos yeux. 
Le Bureau porte cependant une attention particuliére au petit 
nombre de fusions qui pourraient réduire ou empécher 
sensiblement la concurrence dans certains marches. Lorsque 
nous examinons des fusions, nous considérons divers éléments 
distincts, notamment le degré de concentration dans le secteur 
industriel pertinent et les parts de marché des parties a la fusion. 
Nous examinons aussi divers autres facteurs. 


[Frangais] 


Pour donner quelques exemples: si la concurrence provenant de 
Pétranger pourrait apporter une concurrence réelle dans les 
marchés pertinents; si une des parties 4 la fusion est en 
déconfiture; la mesure dans laquelle des produits pouvant servir 
de substituts acceptables sont disponibles; la présence et les effets 
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competition in the relevant markets; whether the merger would 
remove a vigorous and effective competitor; and the role of 
innovation in the relevant markets. 


[English] 


After we consider such factors, and the list is open-ended, it is 
anything that is relevant, the bureau decides if it will challenge a 
merger or allow it to proceed. In most cases, when we have 
concerns we are able to remedy those concerns by negotiation. 
Merging parties will often present a modified proposal which will 
deal with the concerns. 


If they choose to proceed despite our objection, we will 
challenge the matter in front of the Competition Tribunal; and it 
is the Competition Tribunal that decides whether or not there is a 
problem. We have the burden of showing that there is a lessening 
of competition before that tribunal. 


Each of the parties in front of the tribunal presents their case 
on the expected impact of the transaction. If, on the evidence, the 
tribunal finds that a merger is likely to substantially lessen or 
prevent competition, a merging party can raise what is known as 
the “efficiency defence” in section 96. They can argue on the basis 
of that defence that the merger should be allowed to proceed. 


To successfully argue that defence, the parties must persuade 
the tribunal that the merger, while substantially anti-competitive, 
nevertheless generates efficiencies that are greater than, and 
offset, the anti-competitive effects. 


[Translation] 


Between April 1999 and March 2003, the Competition Bureau 
has reviewed some 1,700 proposals. In most cases where we had 
concerns, we were able to resolve the issues without the need for 
litigation. Only a handful of transactions led to fully litigated 
proceedings. 


[English] 


One such case, which went to full litigation, was the Canada 
(Commissioner of Competition) v. Superior Propane Inc. case. We 
challenged that merger because it would result in a substantial 
lessening and prevention of competition in numerous markets 
across the country. In 16 local markets, the tribunal found that 
the merger would have led to a monopoly or near monopoly. 
It was also found that the merger would result in an entity with 
a 70 per cent market share for the entire country, and that it 
would have the ability to sustain significant price increases. 
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d’entraves a l’accés; la mesure dans laquelle il y a encore de la 
concurrence réelle dans les marchés pertinents, si la transaction a 
lieu; si la fusion entraine la disparition d’un concurrent 
dynamique et efficace; et le rdle des innovations dans les 
marchés pertinents. 


[Traduction] 


Une fois ces facteurs examinés, et la liste n’est pas fermée, il 
s’'agit de tous les facteurs pertinents, le Bureau décide s'il 
s’opposera a la fusion ou s'il la laissera aller de l’avant. Dans la 
plupart des cas ou une transaction souléve des préoccupations 
quant 4 son impact sur la concurrence, nous pouvons régler le 
probleme en travaillant avec les parties. Les parties 4 la fusion 
proposent alors souvent une transaction modifiée qui apaise nos 
craintes. 


Si les parties décident d’aller de l’avant malgré nos objections, 
nous contestons la transaction auprés du Tribunal de la 
concurrence. C’est alors au Tribunal de la concurrence de 
déterminer sil y a un probléme ou non. IJ nous appartient de 
lui démontrer qu’il y a une réduction de la concurrence. 


Chacune des parties présente au Tribunal ses arguments sur 
Pimpact anticipé de la transaction sur la concurrence. Si le 
Tribunal conclut qu’une fusion a de fortes chances d’affaiblir 
substantiellement ou d’empécher la concurrence, une des parties a 
la fusion peut néanmoins soulever !’argument de la «défense des 
gains en efficience» prévu a I’article 96 de la Loi pour essayer de 
justifier 4 nouveau la fusion. 


Afin de démontrer avec succés cette défense, les parties doivent 
persuader le Tribunal que la fusion, quoique sensiblement 
anticoncurrentielle, genére néanmoins des gains en efficience qui 
surpassent et neutralisent les effets anticoncurrentiels de la fusion. 


[Francais] 


Entre avril 1999 et mars 2003, le Bureau de la concurrence a 
examiné quelques 1 700 transactions proposées. Dans la plupart 
des cas ol nous avions des réserves, nous avons pu régler les 
dossiers sans recourir au processus judiciaire. Seulement quelques 
transactions ont mené a des procédures contestées sur l’ensemble 
d’un dossier. 


[ Traduction] 


L’une de ces affaires, qui a fait l’objet d’un procés complet, a 
été Paffaire Canada (Commissaire de la concurrence) c. Superior 
Propane Inc. Nous avons contesté cette fusion proposée parce 
qu’elle risquait de résulter en une réduction ou un 
empéchement sensible de la concurrence dans plusieurs marchés 
a travers le pays. Dans 16 de ces marchés locaux, l’impact sur la 
concurrence était tel que la fusion aurait créé des monopoles ou 
des quasi-monopoles. On a aussi constaté que la fusion allait 
conférer 4 la nouvelle entite une part de marché national de 
Yordre de 70 p. 100 qui, d’aprés nous, lui aurait donné la capacité 
de soutenir des augmentations de prix significatives. 


yl ae 
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This was what we argued, and what the tribunal found. 
Nonetheless, after considering evidence on the efficiency defence, 
the tribunal concluded that the efficiency defence had been made 
out and the transaction should be allowed to proceed. 


This means that section 96 has been interpreted in a way where 
it is permissible to create a monopoly, or a virtual monopoly. We 
believe that result is unacceptable. This means an anti-competitive 
merger can survive if it generates sufficient efficiencies even if it 
results in substantial harm to consumers, whether individual 
consumers or business customers. 


It seems paradoxical that the Competition Act should allow for 
the elimination of competition in some cases, or permit higher 
prices and lower product choices. In our view, it is a perverse 
result that the application of the Competition Act could, in some 
cases, sanction a monopoly. 


[Translation] 


Certainly, efficiencies are an important element of a successful 
economy. However, they are best realized through a competitive 
market which achieves dynamic and sustained efficiencies such as 
innovation. We must favour a competitive economy which 
expands opportunities for Canadian participation in world 
markets. 


[English] 


We support Bill C-249 because it will ensure that efficiencies 
are given due consideration in the merger review; because 
consumers will benefit from efficiency-enhancing mergers; it will 
bring our treatment of efficiencies into one that is more similar to 
that of our major trading partners; and it will ensure that 
efficiencies are considered in the context of the overall purposes of 
the act. 


It does not remove efficiencies from merger review, but instead 
of having a trade-off between efficiencies and anti-competitive 
acts, Bill C-249 will ensure that efficiencies are one of the factors 
that the Competition Tribunal may take into account in assessing 
the impact of a transaction. Since the proposed legislation will 
require that efficiency gains provide benefits to consumers, it will 
affirm that a merger’s impact on Canadian customers is 
important, regardless of what the merging firm’s management 
or shareholders gain from the transaction. 


The approach in the proposed legislation recognizes the 
positive impact of efficiencies. It recognizes that better use of 
resources can lower costs, potentially influencing prices down, 
and that this can make your more competitive internationally, 
and that the timely introduction or development of new and 
improved products or services can provide consumers with wider 
choices. 


C’est ce que nous avons soutenu, et le Tribunal en a convenu. 
Néanmoins, aprés avoir examiné l’argument de la «défense des 
gains en efficience,» le Tribunal a jugé qu'il était fondé et a 
autorisé la fusion en vertu de cette défense. 


Cela signifie donc que l’article 96 de la loi a été interprété de 
fagon 4 permettre la création d’un monopole ou d’un quasi- 
monopole. Nous estimons que ce resultat est inacceptable. I 
signifie qu’une fusion anticoncurrentielle peut survivre si elle 
génére suffisamment de gains en efficience, méme si elle cause un 
préjudice sensible aux consommateurs, aussi bien les particuliers 
que les clients commerciaux. 


Il semble paradoxal que la Loi sur la concurrence puisse 
permettre |’élimination de la concurrence et l’introduction de prix 
plus élevés ou d’un choix moindre de produits. I] nous semble 
pervers que l’application de la Loi sur la concurrence puisse 
sanctionner la création d’un monopole dans certains cas. 


[Frangais] 


Bien str, les gains en efficience constituent un élément 
important d’une économie performante. Un marché 
concurrentiel est idéal pour réaliser les gains en efficience. En 
effet, un marché concurrentiel atteint les gains en efficience 
dynamiques et durables tel innovation. Nous devons encourager 
une économie concurrentielle qui accroit les occasions d’une 
participation canadienne sur les marchés mondiaux. 


[Traduction] 


Nous appuyons le projet de loi C-249 parce qu’il fera en sorte 
que les gains en efficience recevront l’attention qu’ils méritent lors 
de l’examen des fusions: les consommateurs retireront des 
avantages des fusions qui augmenteront l’efficience; le 
traitement des gains en efficience au Canada se rapprochera de 
celui de nos principaux partenaires commerciaux; et les gains en 
efficience seront interprétés a la lumiére de l’objectif général de la 
Loi sur la concurrence. 


Le projet de loi C-249 ne supprime pas l’examen des gains en 
efficience lors de l’étude des fusions, mais au lieu d’opposer les 
gains en efficience aux effets anticoncurrentiels, il va ajouter les 
gains en efficience aux nombreux facteurs que le Tribunal de la 
concurrence peut soupeser lorsqu’il examine l’impact d’une fusion 
sur la concurrence. Comme le projet de loi proposé exigera que les 
gains en efficience procurent des avantages aux consommateurs, il 
confirmera que impact d’une fusion sur les consommateurs 
canadiens est important, indépendamment de ce que les 
gestionnaires ou les actionnaires des parties a la fusion peuvent 
retirer de la transaction. 


L’approche proposée dans le projet de loi reconnait la 
contribution positive des gains en efficience. On reconnait avec 
ce projet de loi qu’une meilleure utilisation des ressources peut 
abaisser les cotits et conséquemment influencer les prix a la baisse, 
ce qui peut nous rendre plus compétitif sur les marchés 
internationaux, et qu’une introduction ou une amélioration plus 
diligente de produits et services novateurs ou ameéliorés peut offrir 
aux consommateurs un choix plus vaste. 
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These positive contributions, bringing benefits to consumers, 
can mitigate competition concerns. We all recognize the 
importance for Canadian consumers of having a Competition 
Act that is world class; yet our current treatment of efficiencies 
differs from that taken in other major jurisdictions. 


[Translation] 


In the U:S., claims of efficiencies are only taken into account if 
they do not result in higher prices to consumers. In the U.K., a 
new law that came into force this summer allows the Office of 
Fair Trading to take into account clear and quantifiable claims of 
efficiencies only in mergers where consumers benefit from lower 
prices, greater innovation and greater choice. These two 
countries, as well as any other OECD member countries, 
consider efficiencies in their assessment of a merger’s overall 
impact on competition, which would also be the case in Canada 
with the changes proposed in Bill C-249. 


Under draft proposals, the European Union is moving in the 
same direction. 


Honourable senators, I am certain we all agree that 
competition is essential for a fair and efficient market economy. 
Competition drives Canadian businesses to decrease costs, reduce 
prices and improve services. It also stimulates innovation and the 
development of new products. As such, C-249 is fully consistent 
with the objectives of the Competition Act. 


[English] 


In our view, the status quo in relation to its treatment of 
efficiencies is unacceptable. We believe Bill C-249 will enable the 
Competition Act to properly provide Canadians with merger 
review provisions more in line with those of our major trading 
partners, while safeguarding consumers from non-competitive 
price increases, or loss of choice or loss of quality that can result 
from monopolies. The proposed legislative progress speaks of the 
degree of support it has garnered in Parliament and to the broad 
recognition that as it stands today fails to grant consumers the 
importance they deserve in merger review. 


We will be very happy to answer your questions. 
The Chairman: Thank you. 


[Translation] 


Senator Hervieux-Payette: Have there been many other 
instances where the Bureau referred a file to the Tribunal and 
the Tribunal made an unacceptable ruling? Are there other cases 
apart from the propane case? 
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Ces apports positifs, procurant des avantages aux 
consommateurs, peuvent mitiger les problémes de concurrence. 
Nous reconnaissons tous qu’il est important pour les entreprises 
et les consommateurs canadiens que la Loi sur la concurrence soit 
reconnue a |’échelle mondiale; toutefois, notre traitement des 
gains en efficience différe de l’approche suivie dans d’autres 
grands pays. 


[Francais] 


Aux Etats-Unis, les gains en efficience ne sont pris en 
considération que lorsqu’ils permettent que les consommateurs 
ne paient pas de prix plus élevés. Au Royaume-Uni, une nouvelle 
loi, entrée en vigueur cet été, ne permet a l’Office of Fair Trading 
de prendre en considération les gains en efficience que dans les cas 
ou les fusions apportent aux consommateurs des prix plus bas, 
une plus grande innovation ou un plus vaste choix de produits. 
Ces deux pays, ainsi que plusieurs pays membres de l?OCDE, 
considérent les gains en efficience dans leur évaluation de l’impact 
d’une fusion sur la concurrence, ce qui serait aussi le cas avec le 
projet de loi C-249. 


L’Union européenne, d’aprés des propositions préliminaires, se 
dirige dans la méme direction. 


Honorables sénateurs, nous devons admettre que la 
concurrence est essentielle pour une économie de marché 
efficace et juste. La concurrence incite les entreprises 
canadiennes a réduire leurs cotts, baisser leurs prix et améliorer 
leurs services. Elle stimule aussi innovation et l’amélioration de 
nouveaux produits. Ainsi, le projet de loi C-249 est tout a fait 
cohérent avec les objectifs de la Loi sur la concurrence. 


[ Traduction] 


A notre avis, le statu quo en matiére de traitement des gains en 
efficience dans |’examen des fusions est inacceptable. Nous 
estimons que le projet de loi C-249 permettra que la Loi sur la 
concurrence puisse donner de fagon adéquate aux Canadiens et 
Canadiennes des dispositions sur l’examen des fusions plus 
conformes a celles de nos principaux partenaires commerciaux 
et protégera les consommateurs contre des augmentations de prix 
anticoncurrentielles ainsi que contre la perte de choix et de qualité 
qu’engendrent les monopoles. Les étapes franchies jusqu’a présent 
par ce projet de loi illustrent ’appui qu’il a pu rallier au Parlement 
et reflétent la réalisation largement partagée que la loi, telle qu’elle 
existe aujourd’hui, ne confére pas aux consommatrices et aux 
consommateurs l’importance qu’ils méritent dans |’examen des 
fusions. 


Nous serons heureux maintenant de répondre a vos questions. 


Le président: Merci. 


[Francais] 


Le sénateur Hervieux-Payette: Existe-t-il plusieurs autres 
causes ou le bureau a mene un dossier devant le tribunal et ou 
le tribunal a rendu une décision inacceptable? Existe-t-il d’autres 
causes que celle dont il est question dans le domaine du gaz? 


31:24 


Mr. Jorré: There have been other cases. However, the Superior 
Propane case is the only one in which the ruling was based on the 
efficiency defence. However, very few cases have been litigated 
with full proceedings and a ruling since the review of mergers has 
been in effect. 


Senator Hervieux-Payette: If I understand correctly, your 
understanding of the conditions is that a merger should not result 
in a monopoly. 


Here is my second question. Where is the monopoly? In the 
above-mentioned cases, Superior Propane and ICG Propane are 
companies in the energy sector. Is it not a fact that oil, natural gas 
and electricity compete with their product? In examining 
competition, the whole industry concerned should be 
considered. One should not consider just the company which 
sells the products, but how the product is used. 


Mr. Jorré: The definition of relevant market is a key issue in 
those cases. Superior Propane argued that the relevant market 
was in the energy sector. We said that some consumers, for 
various reasons, do not have an effective choice among five 
different categories. Some people for instance live in remote areas 
and have no alternative for all practical purposes. The Tribunal 
therefore had to determine whether the propane market was 
indeed a distinct market. It found, after very long proceedings, 
that for some categories of consumers, there was no other choice. 
Therefore, it is a monopoly. Consequently, the Tribunal rejected 
Superior Propane’s argument to the effect that it was a form of 
energy. 


Senator Hervieux-Payette: As an example, you say that there 
are regions where propane is the only available form of energy. 
However, oil can be transported. Electricity can be generated. 
Apart from heating purposes, I do not see where the problem is. 
What are the uses for which there would be no competition? 


Mr. Jorré: For some people living in remote areas, other 
alternatives would be extremely costly. Other groups of people are 
in similar situations. If I may, I would ask Mr. Robert Lancop to 
give you a few examples. 


Mr. Robert Lancop, Acting Senior Deputy Commissioner of 
Competition, Industry Canada: Western Canada farmers, for 
instance, can only use propane gas for grain drying. They have no 
gas line for natural gas. Oil cannot be used because of the fumes. 
Electricity cannot be used for that application. As a result, 
propane is the only source that can be used. And where electricity 
can be used, converting propane into electricity is a very costly 
process. 


The evidence before the courts showed that there was no 
alternative. 
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M. Jorré: I] y a eu d’autres causes. Toutefois, la cause de 
Superior Propane est la seule qui fut décidée sur les déficiences. 
Néanmoins, trés peu de causes se sont rendues devant les 
tribunaux, avec argumentation complete et décision, depuis que 
la révision des fusions existe. 


Le senateur Hervieux-Payette: Si je comprends bien, votre 
interprétation des conditions empéchaient une fusion de créer un 
monopole. 


Ma deuxiéme question est la suivante. Ou est le monopole? 
Dans les cas mentionnés, Superior Propane et ICG Propane sont 
dans le secteur énergétique. Le pétrole, le gaz naturel et 
Pélectricité ne sont-ils pas concurrents de ces compagnies? 
Lorsqu’on interpréte la concurrence, on devrait prendre en 
considération le secteur dont il s’agit. On ne devrait pas 
regarder la compagnie qui vend le produit, mais a quoi sert le 
produit. 


M. Jorré: La définition du marché pertinent est une des 
questions-clés aux causes. Superior Propane avait pris la position 
que le marché pertinent se trouvait dans le secteur de l’énergie. 
Nous avons dit qu'il existe des consommateurs qui n’ont, pour 
certaines fins, pas de choix effectif dans cinq catégories 
différentes. Il existe, par exemple, des gens qui vivent en régions 
éloignées et qui, a toutes fins pratiques, n’ont pas d’autre choix. 
Le tribunal a done dt decider si, effectivement, le propane 
constituait un marché séparé. Il a conclu, aprés une trés longue 
preuve, que pour plusieurs catégories de consommateurs il 
n’existe pas d’autre choix. Par conséquent, il s’agit d’un 
monopole. Le tribunal a donc rejeté l’argument de Superior 
Propane a l’effet qu’il s’agissait d’énergie. 


Le sénateur Hervieux-Payette: A titre d’exemple, vous dites 
qu’il existait certaines régions pour lesquelles il n’y avait pas 
possibilite d’utiliser d’autres formes d’énergie que le propane. Le 
pétrole est une matiére qui se transporte. On peut également 
produire de l’électricité. Autre que pour le chauffage, je ne vois 
pas le probleme. Quels sont alors les usages pour lesquels il 
n’existerait pas de concurrence? 


M. Jorré: Certaines personnes vivant en régions éloignées, sur 
le plan pratique, n’ont pas de choix sans encourir des coits 
énormes. D’autres groupes de gens se trouvent dans une situation 
semblable. Je demanderais 4 M. Robert Lancop de vous citer 
quelques exemples. 


M. Robert Lancop, sous-commissaire intérimaire de la 
concurrence, Bureau de la concurrence, Industrie Canada: Les 
fermiers de |’Ouest. par exemple, doivent sécher leur grain a l’aide 
du gaz propane, et c’est la seule fagon de procéder. Ils ne 
disposent pas de tuyaux pour le gaz naturel. II n’est pas possible 
@utiliser Phuile 4 cause des émanations. L’électricité ne peut étre 
employée a cette fin. Par conséquent, le seul produit pouvant étre 
utilise est le propane. Et dans les cas ou on peut utiliser 
Pélectricité, d’importants cotits se rattachent 4 la conversion du 
propane a !’électricite. 


La preuve a démontré devant les tribunaux qu’on n’avait pas le 
choix de faire le changement. 
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Senator Hervieux-Payette: What will happen with Superior 
Propane if the Act is changed? Will you come back and tell them 
to de-merge? 


Mr. Jorré: That case has long been settled. 


Senator Hervieux-Payette: Thank you. I can see that this is a 
bill dealing with a very specific case which the Bureau lost. As a 
consequence, we are changing the legislation. 


[English] 


Senator Angus: You say that section 96 has been interpreted in 
a manner that allows for the creation of monopolies. Please 
explain who has interpreted them in that way. There have not 
been other litigations or court decisions. 


Mr. Jorre: I am not saying there was no subsequent decision. 
That ended relatively recently. That is the effect of this decision. 


Senator Angus: You are saying in black on white and before 
this committee that since that decision it has been interpreted in 
such a way. I am asking, by whom? Do you mean by the bureau? 


Mr. Jorré: That is what the decision does. 


The Chairman: Do you mean as a result of that decision? 


Mr. Jorré: Yes, as a result of that decision. 


Senator Angus: I am asking who is making the interpretations. 


Mr. Jorré: The tribunal is, under the guidance of the Court of 
Appeal. Having found that the test was met, it then concluded 
that, even though you had 16 markets, which were monopolies or 
virtual monopoly, it was fine. 


Senator Angus: We know what that decision says. My colleague 
asked you if there had been any other cases that have followed 
Superior Propane, because you are saying that, since and as a 
result of that case, the act is being interpreted to allow for the 
creation of monopolies. 


We are looking for examples, but you seem unable to give us 
any. 


Mr. Lancop: This has been the subject of a considerable 
amount of debate and there have been a number of learned 
articles written on this subject since the Superior Propane case. I 
can cite one here. 


Senator Angus: Who has done these interpretations? 


Mr. Lancop: Let me cite one that was written by Frank 
Mathewson and Ralph Winter, both well-known antitrust 
economists. Let me quote parts toward the end of the article. 


Superior Propane explicitly allows mergers that lead to 
substantial lessening of competition providing the mergers 
generate sufficient efficiencies to meet the total surplus test - 
and, as the Tribunal recognizes, relatively small cost 
efficiencies may be enough to offset a substantial lessening 
of competition. Prior to Superior Propane, competition 
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Le sénateur Hervieux-Payette: Que va-t-il arriver 4 Superior 
Propane si on change la loi? Allez-vous revenir et demander que 
ces gens se séparent? 


Mr. Jorré: Cette cause est réglée depuis déja un bon moment. 


Le sénateur Hervieux-Payette: Je vous remercie. Je vois qu’il 
s'agit d’une loi pour un cas trés spécifique que le bureau n’a pas 
remporté. Par consequent, on change la loi. 


[Traduction] 


Le sénateur Angus: Vous dites que l’article 96 a été interprété de 
maniére a permettre la création de monopoles. Pourriez-vous 
nous expliquer qui l’a interprété en ce sens? II n’y a pas eu d’autres 
proces ou décisions des tribunaux. 


M. Jorré: Je ne dis pas quil y a eu d’autres décisions 
ultérieures. Ce procés s’est terminé assez récemment. Je parle de 
Peffet de cette décision. 


Le sénateur Angus: Vous écrivez noir sur blanc et vous dites 4 
notre comité qu’on l’a interprété de cette maniére depuis cette 
décision. Je vous demande qui 1’a interprété de cette maniére. 
Vous voulez parler du Bureau? 


M. Jorré: C’est ce qui résulte de cette décision. 


Le président: Vous voulez dire que c’est ce qui se produit a la 
suite de cette décision? 


M. Jorré: Oui, c’est ce qui résulte de la décision. 


Le sénateur Angus: Je vous demande qui fait ces 
interpretations. 


M. Jorre: C’est le Tribunal, sous la direction de la Cour 
d’appel. Ayant constaté que le critére était respecté, il a conclu 
que, méme s'il y avait 16 marchés qui constituaient des monopoles 
ou des quasi-monopoles, c’était trés bien. 


Le sénateur Angus: Nous savons bien ce que dit cette décision. 
Mon collégue vous demande s’il y a eu d’autres affaires aprés 
Parrét Superior Propane, parce que vous dites que depuis cette 
affaire et 4 la suite de cette affaire, on interpréte la Loi de maniére 
a créer des monopoles. 


Nous vous demandons des exemples, mais vous n’avez pas l’air 
de pouvoir nous en donner. 


M. Lancop: C’est une question qui a été abondamment 
débattue et de nombreux articles bien informés ont été rédigés a 
ce sujet depuis l’affaire Superior Propane. Je peux vous en citer un. 


Le senateur Angus: Qui a fait ces interprétations? 


M. Lancop: Permettez-moi de vous citer l’article rédigé par 
Frank Mathewson et Ralph Winter, deux économistes antitrust 
de renommeée. Je vais vous citer des passages de la fin de l’article. 


La décision dans l’affaire Superior Propane autorise 
explicitement les fusions qui entrainent un affaiblissement 
important de la concurrence a condition que ces fusions 
générent des gains d’efficacité suffisants pour répondre au 
critére de l’excédent global — et, comme le Tribunal le 
reconnait, des gains d’efficacité relativement mineurs 


lawyers would have properly advised clients not to pursue 
mergers that involved an obvious and substantial lessening 
of competition. After Superior Propane, such advice is too 
conservative for mergers involving significant efficiencies. 


This is one of the many articles written on the subject. I think 
the general conclusion is as we have cited here. 


Mr. Jorré: The last decision was the second decision of the 
Federal Court of Appeal. There was one partially dissenting 
judgment and that partially dissenting judgment dissented on the 
basis that, insofar as the 16 monopoly markets were concerned, he 
disagreed with the majority and still felt the tribunal should not 
have allowed the transaction. The converse of that was that the 
two majority judges did agree with the tribunal’s decision that law 
did allow a monopoly to arise, if you could prove the efficiency 
defence. 


Senator Angus: It is the public policy that we should have these 
statutes on the books that ensure that there will be healthy 
competition, insofar as it may be practical or pragmatic. 


One issue that comes frequently before this committee is public 
policy in the area of banking. Every day, there is something in one 
or another of these periodicals or newspapers about bank 
mergers, and whether it is good public policy to allow them in 
Canada or not. 


Will the passage of Bill C-249 make it harder for the banks to 
merge? They have had a lot of roadblocks. We know there has 
been a process set out by the government that this committee 
understands to be the present policy, which includes approval by 
the Competition Bureau. It is one of the key things. In fact, there 
is a report from this committee that says, in a perfect world 
according to this Garp, it would be good if there were no political 
interference. If OSFI and your bureau felt the mergers would be 
in the best interests, then let them go ahead. Will this proposed 
legislation make it tougher or more restrictive to get your bureau 
to approve a bank merger? 


Mr. Jorré: Let me first point out that, with Bill C-249, you 
would analyze banks like any other industry. 


There is a process difference unlike other industries because of 
the way the legislation is set up. We make a recommendation that 
is sent to the Minister of Finance who makes the ultimate 
decision. 


I cannot speculate about what will happen and what will be 
relevant in the analysis of any future transactions. What I can say 
about the past transactions is that efficiencies were not really a 
significant factor. 


Senator Angus: The key word is “efficiencies.” 
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peuvent étre suffisants pour compenser un affaiblissement 
considérable de la concurrence. Avant l’arrét Superior 
Propane, les avocats qui s’occupent de questions de 
concurrence auraient 4 juste titre conseillé a leurs clients 
de ne pas entreprendre des fusions entrainant un 
affaiblissement évident et important de la concurrence. 
Depuis cette décision, ces conseils sont trop conservateurs 
dans le cas de fusions entrainant d’importants gains en 
efficience. 


C’est la l'un des nombreux articles qui ont été rédigés sur la 
question. Je crois que la conclusion d’ensemble est celle que nous 
avons citée ici. 


M. Jorré: La derniére décision a été la deuxiéme décision de la 
Cour fédérale d’appel. I] y a eu un jugement partiellement 
dissident dont l’auteur disait que, compte tenu des 16 monopoles 
en question, il n’était pas d’accord avec la majorite et persistait a 
penser que le Tribunal n’aurait pas di autoriser la transaction. A 
Pinverse, les deux juges majoritaires ont appuye la décision du 
Tribunal qui estimait que la loi permettait la création d’un 
monopole si l’on pouvait justifier la fusion en faisant la preuve de 
gains en efficience. 


Le sénateur Angus: Nous avons pour politique officielle d’avoir 
des lois qui garantissent une saine concurrence, dans la mesure ou 
c’est possible d’un point de vue pratique et pragmatique. 


La question de la politique publique en matiére de banques 
revient frequemment devant notre comité. On voit tous les jours 
dans une revue ou dans un journal quelconque des articles sur les 
fusions bancaires qui posent la question de savoir s’il est 
politiquement judicieux de les autoriser ou non au Canada. 


Si le projet de loi C-249 est adopté, est-ce que les banques 
auront plus de difficulté 4 fusionner? On leur a déja opposé de 
nombreux obstacles. Nous savons que le gouvernement a mis en 
place un processus qui constitue, pour autant que nous le 
sachions, la politique actuelle et qui prévoit l’approbation du 
bureau de la concurrence. C’est un des éléments clés. En fait, il 
existe un rapport de notre comité qui dit que, dans un monde 
parfait selon ce Garp, il vaudrait mieux qu'il n’y ait aucune 
intervention politique. Si le BSIF et votre Bureau estimaient que 
des fusions sont avantageuses, ils devraient leur donner le feu vert. 
Est-ce que ce projet de loi permettra a votre Bureau d’imposer 
plus de restrictions ou d’opposer plus de difficultés 4 une fusion 
de banques? 


M. Jorré: Permettez-moi tout d’abord de préciser qu’avec le 
projet de loi C-249, on examinerait les banques au méme titre que 
n’importe quelle autre industrie. 


Le processus est cependant différent de celui qui est suivi pour 
les autres industries en raison de la fagon dont la loi est congue. 
Nous présentons une recommandation au ministre des Finances 
et c’est lui qui prend la décision finale. 


Je ne peux pas speéculer sur ce qui se passera a !’avenir et ce qui 
sera pertinent dans l’analyse des transactions futures. Ce que je 
peux vous dire 4 propos des transactions passées, c’est que les 
gains en efficience n’étaient pas vraiment un facteur important. 


Le sénateur Angus: L’expression cle, c’est «gains en efficience.» 
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Mr. Lancop: The only thing I might add is that “efficiencies” 
under the Bill C-249 environment would be looked at an earlier 
stage in the process, as one of the factors to be considered when 
assessing whether or not there is a substantial lessening of 
competition. That was not explicitly set out, previous to this 
proposed legislation. It was a factor that could be considered, but 
it would have been considered as a defence at a later stage. Now, 
it gets moved up front explicitly into the consideration of whether 
or not there is a substantial lessening of competition. It is looked 
at earlier in the process. 


Senator Angus: Can you tell us or assure us that this legislation 
is not targeting or directed at any specific industry? 


Mr. Jorré: We do not think that allowing a monopoly to 
emerge is good, whatever the industry. We think that it is 
desirable to have the legislation changed so that this does not 
happen. We think that is true for the economy as a whole. 


Senator Angus: Sometimes with legislation, there is a specific 
reason. It comes through and it is a small little bill. 


Has there been a wide consultation of stakeholders? 


The competition lawyers are a very eminent part of the legal 
world. Today, in business transactions, the competition element is 
an important one for businesses to look into. 


I think public policy needs to be that we want to enhance the 
doing of business. We want fair competition. In Canada, that is 
what it is about. We do not want to unwittingly agree to some 
piece of legislation that will restrict business. 


There are lots of examples, I am told, of when a monopoly is 
the only option. You might have no industry or business without 
it. I think you can see what I mean. I want to be reassured that 
this is not some draconian little statute. 


My colleague pointed out this is a single purpose act. 


You lost your case in the Federal Court of Appeal so we are 
going to close that door. | empathize and sympathize with that 
comment. We make these comments that may sound a little bit 
frivolous; they are not. We are acting in good faith, and we want 
to make sure it is done properly. 


Mr. Peter Sagar, Deputy Commissioner of Competition, 
Competition Bureau, Industry Canada: We do not believe your 
comments are frivolous; these are key questions that must be 
examined. 


The question of the proper role of efficiencies in the 
Competition Act and the competition policy has been debated 
for eons, that is to say my lifetime. 
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M. Lancop: La seule chose que j’ajouterai, c’est qu’avec le 
projet de loi C-249, ces «gains en efficience» seront examinés 
beaucoup plus tot dans le processus et constitueront l’un des 
facteurs a prendre en compte pour déterminer sil y a un 
affaiblissement important de la concurrence. C’est quelque 
chose qui n’était pas explicitement précisé avant ce projet de loi. 
Cest un facteur dont on pouvait tenir compte, mais on ne 
lexaminait qu’a titre défensif a une étape ultérieure. Maintenant. 
on en fait explicitement un des premiers éléments a examiner pour 
déterminer sil y a ou non une réduction sensible de la 
concurrence. On examine ce facteur beaucoup plus tdét dans le 
processus. 


Le sénateur Angus: Pouvez-vous nous garantir que ce projet de 
loi ne cible pas une industrie particuliére? 


M. Jorré: Nous estimons qu’il n’est pas bon de permettre la 
création d’un monopole, quelle que soit l’industrie concernée. 
Nous pensons qu’il est souhaitable de modifier la loi pour 
empécher cela. A notre avis, c’est valable pour l’ensemble de 
l'économie. 

Le sénateur Angus: Parfois, quand on a un projet de loi, c’est 
pour une raison bien précise. On se retrouve avec un petit projet 
de loi qui n’a l’air de rien. 


Y a-t-il eu des consultations importantes auprés des parties 
concernées? 


Les avocats spécialistes de la concurrence sont des €minences 
du monde juridique. De nos jours, dans les transactions d’affaires, 


la concurrence est un aspect tres important 4 prendre en 
considération. 


A mon avis, la politique publique doit contribuer a favoriser les 
affaires. Nous voulons qu’il y ait une juste concurrence. Au 
Canada, c’est de cela qu’il s’agit. Nous ne voulons pas donner a 
notre insu notre accord a un projet de loi qui restreindra les 
affaires. 


J'ai entendu dire qu’il y avait des tas d’exemples de cas ou le 
monopole est la seule solution possible, et que sinon il n’y aurait 
pas d’industrie ou d’entreprise. Vous comprenez ce que je veux 
dire. Je veux m’assurer que nous n’allons pas nous retrouver avec 
une petite loi draconienne. 


Mon collégue a souligné qu’il s’agissait d’une loi qui a un 
unique but. 


Vous avez perdu en Cour fédérale d’appel et nous allons donc 
fermer cette porte. Je suis désolé et je compatis. Nous faisons des 
remarques qui peuvent vous paraitre un peu frivoles, mais ce n’est 
pas le cas. Nous agissons en bonne foi et nous voulons 
simplement nous assurer que tout se passe correctement. 


M. Peter Sagar, sous-commissaire de la Concurrence, Bureau de 
la concurrence, Industrie Canada: Nous n’avons pas |’impression 
que vos commentaires soient frivoles; ce sont des questions 
fondamentales qu’il faut examiner. 


Cela fait une éternité, c’est-d-dire depuis aussi longtemps que je 
m’en souvienne, qu’on discute du rdle pertinent que doivent jouer 
les gains en efficience dans le cadre de la Loi sur la concurrence et 
de la politique sur la concurrence. 


Bill C-249 has been heavily debated. We performed a review of 
the major international standards to see what our competitor 
countries are doing on this particular issue and to see how they 
treat efficiencies. 


Canada is the only one of any major international country that 
has an efficiency defence. In virtually every other country, in one 
way or another, they will take deficiencies into account, 
providing, just as this proposed legislation states, there is some 
benefit to consumers. You do not pay an enormous price. 


Let me be clear on how this works. Our first step in analysis is 
to determine if a merger will create a significant market deadening 
effect? 


Are we creating market power in the hands of the merged 
economy? 


From an economics point of view, this has been considered to 
be a bad thing. 


We can take into account whether efficiencies would mitigate 
this negative effect in terms of the overall effect of functioning of 
the economy. 


We are bringing ourselves in line with the way the United 
States, the U.K, the European Community and Australia 
views these things. In broad terms this is bringing Canada into 
the 21st century of competition thinking, and for that reason, it is 
a good thing. 


It has no industry specific effects. We do not assess the mergers 
on the basis of the industry. As the commissioner said earlier, we 
look at the individual markets and their impact on markets. 


Senator Massicotte: I will summarize how I understand the 
proposed legislation and your process. My understanding is that 
when you look upon any merger or any acquisition you try to 
interpret if there is a significant diminishment of competition that 
is unacceptable. You will refuse the merger or acquisition if they 
are not agreeable to make amendments to take away that negative 
conclusion. 


There is paragraph in the proposed legislation that says that in 
spite of that, they could argue that irrespective of that negative 
conclusion, you must allow it to proceed. Bill C-249 would take 
away that efficiency argument. If there were a significant benefit 
‘to the consumer, it would be the exception to the rule of the rest 
of the body of the proposed legislation. 


Is that correct? 


Mr. Jorré: That is essentially correct. You can still take 
account of efficiencies where they are beneficial to consumers. 
Even though there has been a finding that prices will raise, they 
will no longer be able to say that even though prices will rise, it is 
acceptable because of the efficiencies. 
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Le projet de loi C-249 a été abondamment débattu. Nous 
avons étudié les principales normes internationales pour voir ce 
que font les pays qui sont nos concurrents dans ce domaine et 
comment ils traitent la question des gains en efficience. 


Le Canada est le seul des grands pays internationaux 4 
invoquer l’argument de la défense des gains en efficience. Dans la 
quasi-totalite des autres pays, on prend en considération d’une 
maniére ou d’une autre ces gains en efficience 4 condition, comme 
on le dit dans ce projet de loi, qu’il y ait un avantage quelconque 
pour les consommateurs. Le prix a payer n’est pas énorme. 


Permettez-moi de vous expliquer comment cela fonctionne. La 
premiére étape de notre analyse consiste 4 déterminer si une 
fusion risque s¢rieusement d’étouffer le marche. 


Nous nous demandons si on va concentrer le pouvoir 
économique avec la fusion. 


Du point de vue économique, c’est quelque chose qui est 
traditionnellement considéré comme mauvais. 


Nous tenons compte des gains en efficience susceptibles de 
compenser cet effet négatif sur le fonctionnement d’ensemble de 
l'économie. 


Nous nous alignons maintenant sur la démarche suivie par les 
Etats-Unis, le Royaume-Uni, la Communauté européenne et 
PAustralie dans ces situations. En gros, nous permettons au 
Canada d’entrer dans le XXI® siécle en matiére de vision de la 
concurrence et pour cette raison, ce projet de loi est une bonne 
chose. 


I] n’a pas de retombées visant une industrie particuliere. Nous 
n’évaluons pas les fusions en fonction des secteurs industriels. 
Comme le commissaire !’a dit tout a l"heure, nous examinons des 
marchés particuliers et les répercussions des fusions sur ces 
marches. 


Le sénateur Massicotte: Je vais vous donner un résumé de la 
fagon dont je comprends ce projet de loi et votre démarche. Si je 
vous comprends bien, quand vous examinez une proposition de 
fusion ou d’acquisition, vous essayez de voir si cela risque 
d’entrainer un affaiblissement inacceptable de la concurrence. 
Vous vous opposerez a la fusion ou a l’acquisition si les parties 
prenantes n’acceptent pas de faire des modifications permettant 
d’éviter cette conclusion négative. 


Il y a dans le texte un paragraphe qui dit que malgré cela, les 
parties a la fusion peuvent soutenir que malgré cette conclusion 
négative, vous devez donner votre accord a la fusion. Le projet de 
loi C-249 éliminerait cet argument de la défense des gains en 
efficience. Les situations qui déboucheraient sur des gains 
considérables pour les consommateurs seraient I’exception a la 
régle de l'ensemble de ce projet de loi. 


C’est bien cela? 


M. Jorré: En gros, oui. On pourra toujours tenir compte des 
gains en efficience s’ils sont avantageux pour le consommateur. 
Mais si l’on a constaté que les prix allaient augmenter, les parties 
ne pourront plus soutenir que malgré cette augmentation, la 
fusion est acceptable compte tenu des gains en efficience. 
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Senator Massicotte: Why this exception if the other parameters 
are so broad? 


The amendments to the Bill C-249 are limited in regard to the 
consumer. We presume it to be the individual consumer when we 
use those words. It could be corporate also. 


Mr. Lancop: It is much broader than that. 


Senator Massicotte: The economy is more than the consumer. 
It creates employment. There are many benefits. I am worried 
that it is too limiting. I appreciate other countries that have it but 
that does not influence me very much if it is not the right answer. 


Sometimes you use ridiculous examples to make a point. You 
see a merger. It may not increase the price of the consumer. It may 
actually decrease. If this company has two jobs and the other one 
creates 1,000 new jobs, it is not a bad effect to the economy. 


Mr. Lancop: It is important to understand that we only 
challenge those mergers that are the most egregious. We challenge 
those that have a very significant adverse effect on competition. 
This would be in the order of less than 1 per cent of all mergers 
that take place. 


If we are successful in determining that there is indeed an 
adverse effect in terms of competition, that effect can be felt by 
consumers, equally it can be felt, as in the case of Superior 
Propane, by other businesses that were disadvantaged as a result 
of the merger, had to pay higher ask prices and may have become 
uneconomic as a result of these changes. There can be manifold 
impacts as a result of one of these mergers. We could have a 
situation where a monopoly is created, as in the case of Superior 
Propane, where a monopoly was created at the national level and 
in 16 local markets. They acquired market power. Among many 
mergers, this is an exceptional merger that has an egregious effect. 


The tribunal found that even in such a case, if you realized cost 
savings by laying off people and through other variables, you 
could use that as a justification for proceeding with this egregious 
merger. 


We are saying that we do not think that is good public policy. 
We are saying that we should be able to stop those very egregious 
mergers. At the present time, given the decision in this particular 
case, we can no longer stop them. 


Senator Massicotte: I agree with your comment that cost 
savings to merged companies should not be the principal factor to 
make the exception the rule. 


Le sénateur Massicotte: Pourquoi avoir cette exception si les 
autres parametres sont aussi vastes? 


Les modifications au projet de loi C-249 sont limitées pour ce 
qui concerne les consommateurs. Nous imaginons que c’est des 
particuliers qu’on parle quand on utilise ce terme, mais cela peut 
étre aussi les entreprises. 


M. Lancop: C’est beaucoup plus vaste que cela. 


Le sénateur Massicotte: L’économie, c’est plus que le 
consommateur. C’est quelque chose qui crée des emplois. Il y a 
de nombreux avantages. J’ai peur que ce texte soit trop restrictif. 
Je comprends bien que les autres pays aient ce genre de 
disposition, mais cela me laisse froid si ce n’est pas la bonne 
réponse. 


On utilise parfois des exemples ridicules pour soutenir un 
argument. Vous avez une fusion. Elle ne va pas nécessairement 
provoquer une hausse du prix payé par le consommateur. Le prix 
pourrait méme diminuer. Si une entreprise a deux emplois et que 
l'autre va en créer 1 000, ce n’est pas si mauvais que cela pour 
Péconomie. 

M. Lancop: I] faut bien comprendre que nous ne contestons 
que les fusions les plus néfastes. Nous contestons celles qui ont des 
répercussions négatives trés importantes sur la concurrence. I] 
s’agit de moins de 1 p. 100 de toutes les fusions qui se présentent. 


Si nous pouvons démontrer qu’une fusion va effectivement 
avoir des répercussions trés négatives sur la concurrence, nous 
savons que ces repercussions vont étre ressenties par les 
consommateurs mais qu’elles seront ressenties egalement par 
d’autres entreprises comme dans le cas de Superior Propane ou 
d’autres entreprises ont été pénalis¢es par la fusion, se sont 
trouvées obligées de payer un prix de demande plus élevée et ont pu 
devenir moins rentables a la suite de ces changements. Ces fusions 
peuvent entrainer toute une série de répercussions. On peut tres 
bien avoir une création de monopole, comme dans le cas de 
Superior Propane, ou la fusion a débouché sur un monopole au 
niveau national et sur 16 marchés locaux. L’entreprise a acquis 
une position dominante sur le marche. C’est une fusion 
d’exception parmi de nombreuses fusions, une fusion qui a des 
retombées exceptionnelles. 


Le Tribunal a conclu que méme dans un cas comme celui-la, si 
on réalisait des économies en licenciant des employés ou au 
moyen d’autres variables, on pouvait s’en servir pour justifier la 
réalisation de cette fusion d’exception. 


Ce que nous disons, c’est qu’a notre avis ce n’est pas une bonne 
politique officielle. Nous estimons que nous devons étre en 
mesure de bloquer ces fusions d’exception. Actuellement, compte 
tenu de la décision rendue sur cette affaire particuliére, nous ne 
pouvons pas le faire. 


Le senateur Massicotte: Je suis d’accord avec vous quand vous 
dites que les €conomies générées par la fusion d’entreprises ne 
doivent pas étre le principal facteur pour justifier une exception a 
la régle. 
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I am a big proponent of competition. The exception being 
lower consumer prices is too specific and limiting. It should be 
broader on the economic impact. Perhaps the creation of jobs 
should be a reason for the exception. I am not saying that your 
efficiency argument is not broad enough, but I am saying that 
what you propose is not broad enough. 


Mr. Sagar: You raise a critical point. What would happen in a 
merger that created the sort of market power to make the prices 
rise? 


How would this create jobs in this industry? 


It will not export more. Presumably, it will not sell more 
because prices have risen. It will sell less unless it is in a bizarre 
market area. 


You will lose competitiveness. You will hurt the customers. We 
use “consumer” as a generic term. It means everyone who deals 
with the firm: customers, small businesses, and suppliers. 
Suppliers may suffer as a result of the monopoly this firm gets 
as a buyer. It also reflects on Canada. 


This firm will merge and raise prices. You do not get more 
internationally competitive that way. You do not sell more. You 
do not employ more people that way. In reality, you employ fewer 
people, you sell fewer exports and you hurt the rest of the 
economy. It is a lose-lose situation. In a monopoly situation 
where prices rise is generally bad for the economy. 


Senator Massicotte: Your economic theory says that if a 
consumer does not benefit, it is not good for the economy. That is 
your argument. I am not sure it is supported by many books on 
economic theory that I have read. 


There could be exceptions where monopolies benefit the 
country and create jobs. Your position is that if it does not 
benefit the consumer, it must be negative. 


Mr. Jorré: No, Mr. Sagar has taken it a step forward by 
asking: How do you become a more competitive economy if you 
charge your customers more? 


Senator Massicotte: Generally speaking, I agree with you, but 
there are exceptions to the rule, not to flog a dead horse. 


Mr. Jorré: There are sectors that are regulated; however, that is 
a different matter from a free market sector. 


Senator Massicotte: Please describe the processes you have 
taken to get this proposed legislation this far. 


Have the stakeholders been consulted? 
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Je suis un fervent partisan de la concurrence. L’exception 
fondée sur la baisse des prix a la consommation est trop précise et 
restrictive. Il faudrait envisager de fagon plus vaste les retombées 
économiques. Peut-étre la création d’emplois pourrait-elle étre 
une des raisons de cette exception. Je ne dis pas que votre 
argument des gains en efficience n’est pas assez vaste, je dis 
simplement que ce que vous proposez n’est pas suffisamment 
vaste. 


M. Sagar: Vous soulevez une question critique. Que se 
passerait-il dans le cas d’une fusion qui donnerait a l’entreprise 
une emprise sur le marché qui lui permettrait de faire augmenter 
les prix? 


Comment cela permettrait-il de créer des emplois dans ce 
secteur? 


L’entreprise n’exportera pas plus. Elle ne vendra probablement 
pas plus parce que les prix auront augmenté. Elle vendra au 
contraire moins, 4 moins de fonctionner dans un marché plutdt 
bizarre. 


Cette fusion va donc entrainer une perte de compétitivité et 
péenaliser les consommateurs. Nous utilisons le terme 
«consommateur» au sens genérique. II s’agit de toute personne 
qui traite avec l’entreprise: les consommateurs, les petites 
entreprises et les fournisseurs. Les fournisseurs peuvent étre 
victimes du monopole dont va jouir l’entreprise en tant 
qu’acheteur. Tout cela se répercute aussi sur le Canada. 


L’entreprise va fusionner et augmenter les prix. Ce n’est pas 
comme cela qu’on devient plus compétitif sur l’échiquier 
international. On ne vend pas plus. On n’emploie pas plus 
d’employés. En fait, on en a moins, on exporte moins et on nuit au 
reste de l'économie. Tout le monde est perdant. La création d’un 
monopole qui entraine une augmentation des prix est globalement 
néfaste pour l’économie. 


Le senateur Massicotte: D’aprés votre théorie économique, si la 
fusion n’est pas avantageuse pour le consommateur, elle n’est pas 
bonne pour l’économie. C’est ce que vous soutenez. Mais c’est une 
thése que je ne retrouve guére dans les nombreux livres de théorie 
économique que j’ai lus. 


I] peut arriver que des monopoles soient avantageux pour le 
pays et entrainent la création d’emplois. Vous dites que si ce n’est 
pas avantageux pour le consommateur, c’est forcement négatif. 


M. Jorré: Non, M. Sagar est allé un peu plus loin en posant la 
question: Comment peut-on avoir une économie plus compétitive 
si on fait payer plus cher aux consommateurs? 


Le sénateur Massicotte: En gros, je suis d’accord avec vous, 
mais il y a des exceptions a la régle, sans vouloir enfoncer des 
portes ouvertes. 


M. Jorré: Il y a des secteurs qui sont réglementés, mais c’est 
autre chose que le secteur du libre marché. 


Le sénateur Massicotte: Pouvez-vous nous décrire ce que vous 
avez fait pour en arriver a ce stade du projet de loi? 


Avez-vous consulté les parties intéressées? 
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Mr. Jorré: This is a private member’s bill, and for that reason it 
has not gone through the normal process. 


Mr. Sagar: Bill C-249 is a private member’s bill from MP Dan 
McTeague. It was debated in the House, and in committee. It has 
been the subject of endless discussions in the community. You will 
see in the bar proposal that they agree that, in principle, moving 
this to efficiencies is acceptable. They have some quibbles that we 
can deal with at a later time. However, the broad principles have 
been widely discussed and researched. There are few things that I 
have seen in my life as an economist in the government that have 
been so heavily and intensively debated. 


Senator Tkachuk: I agree with the intent of the proposed 
legislation, or rather, the intent of the amendment. I am not in 
favour of monopolies. 


Let us say two companies convince you that if they merge, the 
efficiencies will be such that the consumers will benefit. 


How do they get away using that argument and how do you 
keep track of them after the fact? 


Mr. Jorré: Under the current structure of the act, a merger can 
only be reviewed during, at most, the three-year period from the 
time it takes place. If it was unchallenged, you could theoretically 
challenge it within the three years, although in practice, it is 
unclear whether you would be able to assess what happened then. 


What happens when mergers are challenged is that the 
tribunal, on the basis of the evidence it has received, has to 
make the best judgment it can of what will in fact happen, which 
is a very difficult task. 


Once you are past the three years, you then may have the 
question whether any of the other provisions come into play. 
Certainly, the merger review provisions no longer come into play. 


Mr. Lancop: I was involved in the legislative process in 1986, so 
I have a bit of history on this procedure. 


One thing we discussed and hoped was that this would apply to 
situations where you do not create a monopoly, because we do 
not see a monopoly as consistent with competition and providing 
benefits to society. 


Indeed, we saw it as a situation where the number of 
competitors would consolidate to a point where you would have 
more efficient enterprises that could provide better benefits to 
society and that could make the economy more competitive. That 
was the thought process. 


The way this has unfortunately worked out is that we have 
allowed the creation of monopolies, which we believe to be 
inconsistent with the purposes of this law. 
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M. Jorré: C’est un projet de loi d’initiative privée qui n’a donc 
pas suivi la procédure normale. 


M. Sagar: Le projet de loi C-249 est un projet de loi d’initiative 
privée présenté par le député Dan McTeague. II a été débattu a la 
Chambre et en comite. II a fait l’objet de discussions interminables 
dans la société. Vous pourrez constater que les représentants du 
Barreau disent dans leur proposition qu’ils sont d’accord en 
principe pour tenir compte des gains en efficience de cette 
maniére. Ils ont quelques petites objections que nous pouvons 
aplanir ultérieurement. Quoi qu’il en soit, les grands principes ont 
fait objet d’abondants débats et recherches. J’ai rarement vu 
débattre une question aussi dprement et de maniére aussi 
approfondie tout au long de ma vie d’économiste au 
gouvernement. 


Le sénateur Tkachuk: Je suis d’accord avec le but du projet de 
loi proposé ou plus exactement de l’amendement. Je ne suis pas 
pour les monopoles. 


Imaginons que deux entreprises vous convainquent qu’en 
fusionnant, elles généreront des gains en efficience qui 
profiteront aux consommateurs. 


Comment vont-elles reussir 4 vous en convaincre et comment 
allez-vous assurer le suivi apres coup? 


M. Jorre: Dans !’état actuel de la Loi, on ne peut revoir une 
fusion au maximum que durant les trois années qui la suivent. Si 
elle n’a pas été contestée auparavant, on peut en théorie la 
contester dans ce délai de trois ans, bien qu’en pratique il soit bien 
difficile de déterminer ce qui se passe 4 ce moment-la. 


Ce qui se passe quand on conteste une fusion, c’est que le 
tribunal est appelé 4 essayer de déterminer du mieux possible, en 
fonction des temoignages dont il dispose, ce qui va arriver, et c’est 
la quelque chose d’extrémement difficile. 


Au bout de ces trois ans, vous pouvez vous poser des questions 
sur les autres dispositions, mais il est clair que les dispositions de 
révision de la fusion ne s’appliquent plus. 


M. Lancop: J’ai participé au processus législatif en 1986 et je 
connais donc un peu historique de cette procédure. 


Ce que nous espérions dans nos discussions, c’est que ces 
dispositions s’appliqueraient a des situations ou |’on ne créerait 
pas de monopoles, car nous estimons que les monopoles ne sont 
pas bons pour la concurrence ni avantageux pour la société. 


En fait, ce que nous envisagions, c’était que plusieurs 
concurrents se regroupent de maniére a créer des entreprises 
plus efficaces qui pourraient apporter plus d’avantages a la société 
et accroitre la compétitivite de l’économie. C’était notre 
raisonnement. 


Il se trouve que nous avons malheureusement permis la 
création de monopoles qui vont 4 notre avis a l’encontre des 
objectifs de cette loi. 
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Under the new regime, you would have a situation where it 
would be assessed within the context of the assessment of 
competition. If, as a result of this merger, you see a monopoly 
created, it is highly unlikely that this merger would succeed or 
proceed. 


More likely, you would find a creation of more efficient 
enterprises that would be more competitive on a world scale and 
provide benefits to society. 


That is why the wording “of benefit to consumers” was 
thought to be appropriate. It allows for situations where 
consumers, or the person on the street, as well as businesses 
downstream could benefit and society as a whole could benefit as 
a result of such a merger. That kind of merger would pass. The 
merger that would create a monopoly or a lessening of 
competition, to the point where these benefits could not be felt 
or would not likely be felt, would be stopped. 


Senator Moore: In the Superior Propane case, you talk about 
16 local markets and the merger resulting in a national market 
share of 70 per cent. 


Do you look at mergers only when they impact on a national 
level, or do you look at provincial mergers, as well? 


Mr. Jorré: You look at the relevant geographic end product 
market. One of the early steps in a merger analysis is to determine 
the relevant geographic market, so you have to see how far will 
people go. 


For example, in grocery buying, you are talking about a much 
shorter distance than looking at the market for new automobiles. 
You do that at the same time as you are trying to determine the 
relevant product market. 


Senator Moore: Do you only begin to look at a merger if the 
resulting market is estimated to be 50 per cent or more? 


What is the number that triggers your interest? 


Mr. Jorré: Most mergers of any significant size are notifiable 
under the act. We look at all the notifiable transactions. We can 
also look at non-notifiable ones. 


Senator Moore: Is there a number? Is it a certain percentage? 


Mr. Jorre: They are notifiable if the value of the particular 
transaction or the annual sales are $50 million or more and if the 
size of the parties, measured by their value or their sales, is 
$400 million. 


Senator Moore: What was the second part? 


Mr. Jorré: The first part is the size of transaction and the 
second part is the size of the parties. 


Senator Moore: If it is less than $50 million, you do not look at 
it. 
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Avec le nouveau régime, on pourra évaluer les fusions dans le 
contexte d’une évaluation de la concurrence. Si la fusion 
débouche sur la création d’un monopole, elle aura trés peu de 
chances de réussir ou de se réaliser. 


On encouragera plutot la création d’entreprises plus efficientes 
et plus compétitives a l’échelle mondiale, avec des retombées 
avantageuses pour la société. 


C’est pour cela que nous avons jugé appropriée |’expression 
«dont profiteront les consommateurs.» Cela ouvre la porte a des 
situations ol le consommateur, le simple citoyen pourra profiter 
de la fusion comme les entreprises en aval et l’ensemble de la 
société. Ce genre de fusion sera accepté. Mais la fusion qui 
débouchera sur un monopole ou sur un affaiblissement de la 
concurrence au point que ces avantages ne pourront plus se faire 
sentir ou auront de fortes chances de disparaitre, cette fusion-la 
sera bloquée. 
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Le senateur Moore: A propos de l’affaire Superior Propane, 
vous dites que la fusion a résulté en un monopole sur 16 marchés 
locaux et une prise de contrdle de 70 p. 100 du marché national. 


Examinez-vous les fusions seulement lorsqu’elles ont des 
répercussions a l’échelle nationale ou les examinez-vous aussi au 
niveau provincial? 


M. Jorré: On examine les données géographiques du marché 
du produit. L’une des premiéres étapes de l’analyse d’un 
fusionnement consiste a définir les données géographiques du 
marché pour savoir jusqu’ou les parties vont aller. 


Par exemple, dans le secteur de I’épicerie, on parle de distances 
beaucoup plus courtes que lorsqu’il s’agit du marché pour de 
nouvelles automobiles. On prend cela en considération dans la 
détermination du marché pertinent pour le produit en question. 


Le senateur Moore: Vous commencez 4 vous intéresser a une 
fusion seulement si vous pensez que le marché résultant va étre en 
progression de 50 p. 100? 


A partir de quel niveau décidez-vous de vous intéresser 4 un 
fusionnement? 


M. Jorré: La plupart des fusions d’une certaine envergure 
doivent étre déclarées parce que c’est la loi. Nous examinons 
toutes les transactions a déclaration obligatoire. Nous en 
examinons aussi pour lesquelles la déclaration n’est pas 
obligatoire. 


Le senateur Moore: Y a-t-il un chiffre ou un pourcentage? 


M. Jorré: Les fusions doivent étre déclarées si la valeur de la 
transaction en question ou le montant des ventes annuelles atteint 
ou dépasse 50 millions de dollars et si le montant des ventes ou la 
valeur des parties concernées représente 400 millions de dollars. 


Le senateur Moore: Quelle était la deuxiéme partie? 


M. Jorre: La premiére partie, c’est l’'ampleur de la transaction 
et la deuxiéme, la taille des parties a la fusion. 


Le sénateur Moore: Si le montant est inférieur a 50 millions de 
dollars, vous ne l’examinez pas. 
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Mr. Jorré: Both the transaction size and the party size have to 
be met in order for it to be notifiable. We have the power to look 
at non-notifiable ones as well and we look at some of those. 


Senator Moore: The party size has to be $400 million in terms 
of their net worth? 


Mr. Jorré: It is measured in a certain way. It can be sales. By 
the way, that is sales into or out of Canada. It is not worldwide 
sales. 


Senator Moore: Thank you. 


[Translation] 


Senator Biron: The Competition Act exists in the first place to 
safeguard consumers from price increases, and to ensure that 
there is not the lessening of choice or quality that usually results 
from monopolies. Those are the main criteria that you usually 
consider. 


Your goal is to make sure that efficiencies are considered. In 
the case of bank mergers, efficiencies could clearly be a rationale 
for banks to merge when the major banks already have a near 
monopoly. 


Mr. Jorre: According to the way C-249 is drafted, it would be 
one consideration. However, the provisions of the bill will need to 
refer to efficiencies that have a positive impact on consumers. 


Senator Prud’homme: You can always count me as a faithful 
ally. When you reach a certain age, you know for sure that we do 
need a Competition Bureau which can understand and see 
through things. 


Why is it that you are presently the Acting Commissioner of 
Competition and Mr. Lancop the Acting Senior Deputy 
Commissioner of Competition? I can see that someone is 
presently reluctant to increase the powers of MPs. Paul Martin 
is advised to move slowly in increasing the powers of Members of 
Parliament. There is a new Competition Commissioner, 
Ms. Scott. 


[English] 


I do not know the new Competition Bureau Commissioner, 
Ms. Scott. Where does she fit in the scheme of things? 


[Translation] 


Mr. Jorré: Commissioner Konrad von Finckenstein was 
appointed as a Federal Court Judge on August 14. I used to be 
the Senior Deputy Commissioner of Competition, and 
Mr. Lancop is now the Acting Senior Deputy Commissioner of 
Competition. In the absence of a new commissioner, I am the 
Acting Commissioner. There has been some speculation in this 
morning’s papers, but so far I am still the Acting Commissioner. 


M. Jorré: Pour que la proposition de fusionnement doive étre 
déclarée, il faut que les deux conditions concernant la taille de la 
transaction et la taille des parties soient respectées. Nous pouvons 
aussi examiner des fusionnements qui ne doivent pas 
obligatoirement étre deéclarés, et nous le faisons quelquefois. 


Le senateur Moore: Les 400 millions de dollars, c’est la valeur 
nette de la partie concernée? 


M. Jorré: I] y a plusieurs fagons de le déterminer. Cela peut 
étre les ventes. A ce propos, il s’agit des ventes a destination du 
Canada ou a partir du Canada. Ce ne sont pas les ventes a 
Péchelle mondiale. 


Le séenateur Moore: Merci. 


[Francais] 


Le sénateur Biron: La Loi sur la concurrence existe, dans un 
premier temps, pour faire en sorte que les consommateurs ne 
subiront pas d’augmentation de prix, et pour éviter qu’il y ait une 
perte de choix ou de qualité engendrés généralement par les 
monopoles. Voila les critéres principaux que vous considérez 
habituellement. 


Votre objectif est de faire en sorte que l’efficience soit 
considérée. Dans le cas des banques, |’efficience pourrait 
certainement constituer une raison pour les banques de se 
fusionner dans un cas ou il existe un quasi-monopole de la part 
des plus grandes banques. 


Mr. Jorré: Selon la fagon dont le projet de loi C-249 est rédigé, 
ce serait la une des considérations. Cependant, les termes du 
projet de loi devront faire référence a des efficiences bénéfiques 
pour les consommateurs. 


Le senateur Prud’homme: Vous trouverez toujours en moi un 
allié fidéle. A partir d’un certain age, on connait trop la vie pour 
ne pas savoir qu’il est nécessaire que nous ayons un bureau de la 
concurrence qui sait comprendre et voir les choses clairement. 


Pourquoi est-ce qu’actuellement, monsieur Jorré, vous occupez 
le poste de commissaire intérimaire et que M. Lancop est sous- 
commissaire intérimaire? Je vois aujourd’hui une personne qui 
s’objecte 4 augmenter les pouvoirs que détiennent les députés. On 
recommande a Paul Martin de procéder lentement en donnant 
plus de pouvoirs aux députés. I] existe une nouvelle commissaire a 
la concurrence, Mme Scott. 


[ Traduction] 


Je ne connais pas le nouveau commissaire du Bureau de la 
concurrence, Mme Scott. Quelle est sa place dans tout cela? 


[Francais] 


M. Jorré: Le commissaire Konrad von Finckenstein a été 
nommeé juge a la Cour fédérale le 14 aout. Auparavant, j’ai été 
sous-commissaire principal a la concurrence, poste que 
M. Lancop occupe maintenant par interim. En l’absence d’un 
nouveau commissaire, j'agis par interim. On a pu voir une 
certaine speculation dans les journaux de ce matin, mais pour 
instant je suis le commissaire par interim. 
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Senator Prud’homme: When we say “Federal Competition 
Commissioner,” it doesn’t mean “chairman,” but commissioner. 


Mr. Jorré: There is indeed only one commissioner. When the 
government appoints a new Commissioner, I will no longer be the 
Acting Commissioner. 


Senator Prud’homme: Anyway, I intend to vote in favour of the 
bill. If you are telling us that this bill will help you strengthen your 
institution, I am obviously all in favour. 


Mr. Jorré: We do believe that Bill C-249 will benefit 
competition. 


[English] 


Senator Moore: I would like to have clarification on the annual 
sales of $50 million. The net worth of the two companies was 
$400 million and the annual sales were $50 million. 


Mr. Jorre: There are two sizes and both can be met either by 
value of the transaction or by sales. They are used as alternate 
measures. The sales on the transaction can be sales into Canada 
or from Canada. It is economic activity. 


Senator Moore: You said that the sales measures are not 
worldwide. 


Mr. Jorré: That is correct. 


Senator Moore: How is that if they originate in Canada? 


Mr. Jorré: For example, in the U.S. when they measure their 
threshold, they measure in worldwide sales, even if those sales 
were from Brazil to Australia. The Americans measure their size 
by measuring the worldwide size of the organization, even if the 
sale has no connection to the United States. 


We do not do that. We look at sales that have a connection 
with Canada; that is the way the regulation is written. 


Senator Moore: In other words, if a Canadian company owns 
subsidiaries in Brazil and they are making deals with Australia, 
the sales are not considered, but if the sale is shipped from Brazil 
to Canada the sale is considered. 


Mr. Jorré: Yes. 
The Chairman: Please clarify how, 


the tribunal may together with the factors consider the 
significance of the permissive rather than the mandatory — 


Mr. Jorre: Are you looking at the act? 
The opening paragraph of section 93 says: 


they may have regard to the following factors. 
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Le sénateur Prud’homme: Lorsqu’on dit «federal competition 
commissioner», cela ne signifie pas «président», mais 
commissaire. 


M. Jorré: En effet, il n’y a qu’un commissaire. Lorsque le 
gouvernement aura nommé un nouveau commissaire, je ne seral 
plus commissaire par intérim. 


Le sénateur Prud’homme: De toute fagon, je compte voter en 
faveur du projet de loi. Si vous nous dites qu'il s’agit d’un projet 
de loi qui aidera a renforcer votre institution, il est évident que je 
suis partisan. 


M. Jorré: Nous croyons que le projet de loi C-249 sera 
bénéfique pour la concurrence. 


[Traduction] 


Le senateur Moore: J’aimerais avoir des précisions sur ce chiffre 
de ventes annuel de 50 millions de dollars. La valeur nette des 
deux entreprises est de 400 millions de dollars et les ventes 
annuelles sont de 50 millions de dollars. 


M. Jorré: Ce sont deux mesures et on peut se servir soit de la 
valeur de la transaction, soit du montant des ventes. On utilise 
Pune ou l’autre. Les ventes envisagées dans la transaction sont des 
ventes a destination du Canada ou 4a partir du Canada. C’est 
Pactivité économique. 


Le sénateur Moore: Vous venez de dire qu’on ne tenait pas 
compte des ventes a |’échelle mondiale. 
M. Jorré: C’est exact. 


Le sénateur Moore: Comment expliquez-vous cela quand il 
s’'agit de ventes effectuées du Canada vers l’étranger? 


M. Jorré: Par exemple, aux Etats-Unis, quand on mesure le 
seuil, on prend l’ensemble des ventes a !’échelle mondiale, méme si 
ce sont des ventes du Brésil a l’Australie. Les Américains prennent 
en considération la taille mondiale de l’organisation méme si les 
ventes n’ont rien a voir avec les Etats-Unis. 


Nous ne procédons pas de cette fagon. Nous tenons compte des 
ventes qui ont un lieu avec le Canada; c’est ce qui est stipulé dans 
le reglement. 


Le sénateur Moore: Autrement dit, si une entreprise canadienne 
a des filiales au Brésil qui font affaire avec l’Australie, on ne tient 
pas compte de ces ventes, mais s'il s’agit de ventes effectuées du 
Brésil vers le Canada, on en tient compte. 


M. Jorré: Oui. 
Le président: Expliquez-moi comment: 


le Tribunal peut evaluer, outre les facteurs dont il peut tenir 
compte, les éléments facultatifs plutd6t qu’obligatoires... 


M. Jorre: Vous regardez la loi? 
Dans le paragraphe d’introduction de l’article 93, on peut lire: 


le tribunal peut tenir compte des facteurs suivants. 
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It is written in a permissive language. It is open-ended because 
there is no limit on what the tribunal can consider. If they think 
some other factor is relevant to determining whether there is an 
SLC, they can consider that as well. This is done in the same way 
as the other factors. 


Mr. Lancop: In some situations certain factors are not relevant, 
such as a failing firm. That factor may not be relevant at all. The 
two companies could be in good health and so it may be relevant. 


The Chairman: It underlines the incredible discretion inherent 
in this whole approach. Implicit is that they could also choose not 
to consider any of these things. 


Mr. Jorré: The Court of Appeal, if they did not consider 
something clearly irrelevant because there was evidence that 
properly demonstrated the fact, would say that in applying 
paragraph 93 you cannot ignore something that is relevant just 
because of the word “may,” provides the proper evidence was in 
place as proof. 


Senator Massicotte: Section 96 of the Competition Act has an 
exception to the rule of competition. If the tribunal finds that 
there is efficiency in gains, it makes an exception and 
superimposes all the other considerations. 


However, the proposed amendment, in respect of 
sections 93 and 96, puts the tribunal in a position similar to 
yours in that it must consider all other considerations of 
paragraph 93. It makes a b1vader review and, I presume, makes 
it much more difficult for somebody to disagree and use section 
36. It widens the consideration of the tribunal compared to the 
old positions. 


Mr. Jorré: I do not think it widens things. Compared with the 
analysis that has gone on in the Superior Propane case, this will be 
a little more straightforward. In the Superior Propane case they 
had to consider a lot when dealing with section 96. 


Mr. Sagar: This will ensure that efficiencies — 
Senator Massicotte: I understand that. 


Mr. Sagar: This will ensure that efficiencies are taken into 
account at the right stage of the process rather than as an absolute 
defence, but as a factor that may be considered. 


If I may return to the previous question, you do not want to 
necessarily force consideration. If the two parties do not view 
efficiencies as a factor, then you do not want to force them do the 
analysis because this is extraordinarily expensive work to do, 
although it does not come up that often. 


Senator Massicotte: I looked at the proposed paragraph where 
you have the words: 


the Tribunal may, together with the factors that may be 
considered by the Tribunal under section 93, have regard to 
whether — 
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On parle de choses facultatives. Ce n’est pas limité car il n’y a 
pas de limite a ce que le Tribunal peut examiner. S’il estime qu'il y 
a d’autres facteurs pertinents pour déterminer s'il y a une 
réduction substantielle de la concurrence, il peut les examiner 
aussi. Cela se fait de la méme fagon que pour les autres facteurs. 


M. Lancop: Dans certains cas, il y a des facteurs qui ne sont 
pas pertinents, par exemple une entreprise en déconfiture. Ce 
facteur peut étre depourvu de pertinence. Si les deux compagnies 
peuvent prospérer, il peut étre pertinent. 


Le président: Cela donne une idée de la discrétion incroyable 
dont dispose le Tribunal dans tout cela. Il va de soi implicitement 
qu’il peut aussi choisir de ne pas tenir compte de ces éléments. 


M. Jorré: La Cour d’appel, si elle ne considére pas un fait 
comme totalement dénué de pertinence parce que des preuves 
le démontrent clairement, dira que quand on applique 
article 93, on ne peut pas laisser de cdté un élément pertinent 
précisément a cause de cette expression «il peut tenir compte» a 
condition que la preuve soit correctement établie. 


Le sénateur Massicotte: L’article 96 de la Loi sur la 
concurrence prévoit une exception a la régle de concurrence. Si 
le Tribunal constate que la fusion va entrainer des gains en 
efficience, il fait une exception et surimpose ce constat a toutes les 
autres considérations. 


Toutefois, ’amendement proposé a l’égard des articles 93 et 
96 place le Tribunal dans une situation analogue a la votre en ce 
sens qu’il doit tenir compte de toutes les autres considérations de 
Particle 93. Il procéde 4 un examen beaucoup plus vaste et 
jyimagine qu'il devient beaucoup plus difficile pour quelqu’un de 
s’inscrire en faux en invoquant l’article 36. On élargit le champ 
d’examen du Tribunal par rapport a ce qu'il était auparavant. 


M. Jorré: Je ne pense pas qu’on élargisse les choses. 
Comparativement a l’analyse effectuée dans l’affaire Superior 
Propane, ce sera un peu plus direct. Dans l’affaire Stperior 
Propane, il fallait tenir compte de nombreux facteurs dans le 
contexte de l’article 96. 


M. Sagar: On tiendra compte des gains en efficience... 
Le sénateur Massicotte: Je comprends. 


M. Sagar: On tiendra compte des gains en efficience au bon 


moment dans le processus, en tant que facteurs a considérer 
plutot que comme arguments de défense. 


Si vous me permettez de revenir a la question précedente, on ne 
veut pas nécessairement imposer cette prise en considération. Si 
les deux parties ne considérent pas que les gains en efficience sont 
un facteur, on ne veut pas les obliger a faire cette analyse parce 
que c’est quelque chose d’excessivement cotiteux, méme si cela 
n’arrive pas trés souvent. 


Le sénateur Massicotte: J’ai regardé de pres le paragraphe 
proposé ou lon dit: 


le Tribunal peut évaluer, outre les facteurs dont il peut tenir 
compte aux termes de l’article 93, si le fusionnement réalisé 
ou proposé a eu pour effet... 
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The old paragraph did not have that reference to section 93. It 
was an exception for efficiency. You are putting the other 
consideration of section 93 into the tribunal’s court. 


Mr. Jorre: The tribunal currently considers all the factors in 
section 93. 


Senator Massicotte: You make section 96 the exception to 
the rule. Section 96 currently says that irrespective of 
section 93 because of efficiency, it must be allowed. You are 
changing that to state that it should not occur. You are going 
back to section 93 as the total criteria for the tribunal. 


Is that correct? 


Mr. Jorré: That is correct, but they will still consider 
efficiencies. It does not add anything because all those 
section 93 factors had to be considered in the first place on the 
substantial lessening. 


The Chairman: Thank you; we will conclude for this evening 
and resume tomorrow. 


The committee adjourned. 
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Dans l’ancien paragraphe, il n’y avait pas cette mention de 
article 93. Il y avait une exception pour les gains en efficience. 
Vous ajoutez les autres aspects de l’article 93 aux éléments que le 
Tribunal prend en considération. 


M. Jorré: Le Tribunal examine déja tous les facteurs figurant a 
larticle 93. 


Le sénateur Massicotte: Vous faites de l’article 96 l’exception a 
la régle. Dans l’article 96, on dit actuellement 
qu’indépendamment de I’article 93, en cas de gains en efficience, 
on doit autoriser la fusion. Vous modifiez cela en disant que cela 
ne doit pas étre le cas. Vous dites au Tribunal de se reporter a 
l'ensemble des critéres de l’article 93. 


C’est bien cela? 


M. Jorré: C’est bien cela, mais le Tribunal tiendra quand 
méme compte des gains en efficience. On n’ajoute rien puisqu’il 
fallait de toute fagon examiner au départ tous ces facteurs de 
Particle 93 pour déterminer s'il y avait un affaiblissement 
substantiel de la concurrence. 


Le président: Merci; nous allons lever la séance pour ce soir et 
reprendre demain. 


La séance est levée. 
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MINUTES OF PROCEEDINGS 
OTTAWA, Thursday, November 6, 2003 
(51) 


The Standing Senate Committee on Banking, Trade and 
Commerce met at 11:10 a.m., this day, in room 505, Victoria 
Building, the Chair, the Honourable Richard H. Kroft, presiding. 


Members of the committee present: The Honourable Senators 
Angus, Biron, Hervieux-Payette, P.C., Kelleher, P.C., Kroft, 
Moore, Prud’homme, P.C., and Tkachuk (8). 


In attendance: From the Parliamentary Research Branch, 
Library of Parliament: Mr. Alexandre Laurin, Analyst. 


Also in attendance: The official reporters of the Senate. 


Pursuant to the Order of Reference adopted by the Senate on 
Wednesday, September 17, 2003, the committee continued its 
examination of Bill C-249, An Act to amend the Competition Act. 


WITNESSES: 
From the Canadian Bar Association: 


Tim Kennish, Executive Member, Competition Law Section. 


As individuals: 
Brian A. Facey, Blake, Cassels & Graydon, LLP; 
Neil Finkelstein, Blake, Cassels & Graydon, LLP. 


Peter G. C. Townley, Professor of Economics, Acadia 
University. 


All of the witnesses made a statement and answered questions. 


At 12:05 pursuant to the rule 92(2)f) the committee continued 
the meeting in camera. 


It was agreed that a letter be sent to the Minister of Industry 
with regards to Bill C-249. 


It was also agreed that the committee propose to the Senate 
amendments to the Committee’s report on Bankruptcy and 
Insolvency tabled in the Senate on Tuesday, November 4, 2003 
concerning its findings on the Workers’ Compensation Board 
Premiums and Appendix E — Witnesses and submissions. 


At 12:30 p.m., the committee adjourned to the call of the 
Chair. 


PROCES-VERBAL 


OTTAWA, le jeudi 6 novembre 2003 
(51) 

Le Comité senatorial permanent des banques et du commerce 
se reunit aujourd’hui, a 11h 10, dans la salle 505 de l’édifice 


Victoria, sous la présidence de honorable sénateur Richard H. 
Kroft (président). 


Membres du comité présents: Les honorables sénateurs Angus, 
Biron, Hervieux-Payette, c.p., Kelleher, c.p., Kroft, Moore, 
Prud’homme, c.p., et Tkachuk (8). 


Aussi présent: De la Direction de la recherche parlementaire de 
la Bibliothéque du Parlement: M. Alexandre Laurin, analyste. 


Egalement présents: Les sténographes officiels du Sénat. 


Conformement a l’ordre de renvoi adopté par le Sénat le 
mercredi 17 septembre 2003, le comité poursuit son examen du 
projet de loi C-249, Loi modifiant la Loi sur la concurrence. 


TEMOINS: 
De Il’ Association de Barreau canadien: 


Tim Kennish, membre de l’exécutif, Section du droit de la 
concurrence. 


A titre personnel: 
Brian A. Facey, Blake, Cassels & Graydon, LLP; 
Neil Finkelstein, Blake, Cassels & Graydon, LLP; 


Peter G. C. Townley, professeur d’économie, Université 
Acadia. 


Tous les temoins font une déclaration puis répondent aux 
questions. 


A 12 h 05, conformément 4 l’alinéa 92(2)f) du Réglement, le 
comité poursuit ses travaux a huis clos. 


Il est convenu d’envoyer une lettre au ministre de Il’ Industrie au 
sujet du projet de loi C-249. 


Il est également convenu que le comité propose au Sénat des 
amendements concernant le rapport du comité sur la faillite et 
Pinsolvabilité déposé au Sénat le mardi 4 novembre 2003 au sujet 
de ses conclusions relatives aux cotisations 4 une commission des 
accidents du travail et a l’annexe E — Témoins et mémoires. 


A 12 h 30, le comité suspend ses travaux jusqu’a nouvelle 
convocation de la présidence. 


Le greffier du comité, 


Denis Robert 


Clerk of the Committee 
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REPORT OF THE COMMITTEE 
Thursday, November 6, 2003 


The Standing Senate Committee on Banking, Trade and 
Commerce has the honour to present its 


SIXTEENTH REPORT 


Your Committee, to which was referred Bill C-48, An Act to 
amend the Income Tax Act (natural resources), has, in obedience 
to the Order of Reference of Monday, October 27, 2003, 
examined the said Bill and now reports the same without 
amendment. 


Respectfully submitted, 


RAPPORT DU COMITE 
Le jeudi 6 novembre 2003 


Le Comité sénatorial permanent des banques et du commerce a 
Phonneur de présenter son 


SEIZIEME RAPPORT 


Votre Comité, auquel a été deféré le Projet de loi C-48, Loi 
modifiant la Loi de l’impot sur le revenu (ressources naturelles), a, 
conformément a l’Ordre de renvoi du lundi 27 octobre 2003, 
étudié ledit projet de loi et en fait maintenant rapport sans 
amendement. 


Respectueusement soumis, 


Le président, 
RICHARD H. KROFT 


Chairman 
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EVIDENCE 
OTTAWA, Thursday, November 6, 2003 


The Standing Senate Committee on Banking, Trade and 
Commerce, to which was referred Bill C-249, to amend the 
Competition Act, met this day at 11:10 a.m. to give consideration 
to the bill. 


Senator Richard H. Kroft (Chairman) in the Chair. 


[English] 


The Chairman: Honourable senators, I see a quorum. I will call 
the committee to order so we can continue with our consideration 
of Bill C-249, to amend the Competition Act. 


Mr. J. Tim Kennish, Executive Member, Competition Law 
Section, Canadian Bar Association: Honourable senators, we are 
pleased to have this opportunity to present the views of the 
National Competition Law Section of the Canadian Bar 
Association on the bill, which raises important issues in the 
context of competition policy. I am a past chair of the section. 


Whether or not one agrees with the view that was expressed in 
the first Superior Propane decision, that the attainment of 
efficiency is the paramount object of competition law, it is 
certainly an important purpose of the proposed legislation. It is 
therefore desirable that legislation that proposes changes to the 
law in this important area be carefully considered and that there 
be full public discussion and consultation in that regard. 


Due to the procedure that has been followed on this bill, that 
has not happened, but there is currently a public consultation 
process underway, convened by the Public Policy Forum, to 
consider other proposed major reforms to the Competition Act 
outlined earlier this year in the government’s discussion paper. 


Given the importance of efficiencies in competition analysis 
and the desirability of greater public consultation, our preference 
would be that these proposals instead be considered as part of 
that process. 


If it is determined that there is still interest in proceeding, we 
would prefer that they come forward as part of the amendments 
coming out of the discussion paper proposals. Nevertheless, if, 
notwithstanding this view, it is determined to proceed with 
Bill C-249, it is our strong view that two features of the proposed 
amendment that would operate to limit the recognition of 
efficiencies for the purposes of the section to those that have 
demonstrable benefits to consumers, and, additionally, to 
efficiencies that are merger specific, i.e., not achievable in any 
other manner less restrictive of competition, should be eliminated 
from the bill. 


TEMOIGNAGES 
OTTAWA, le jeudi 6 novembre 2003 


Le Comité sénatorial permanent des banques et du commerce 
se réunit aujourd’hui, a 11h 10, pour étudier le projet de 
loi C-249, Loi modifiant la Loi sur la concurrence. 


Le sénateur Richard H. Kroft (président) occupe le fauteuil. 


[Traduction] 


Le président: Honorables sénateurs, je constate que nous avons 
le quorum. Je déclare la séance ouverte; nous allons poursuivre 
notre examen du projet de loi C-249, Loi modifiant la Loi sur la 
concurrence. 


M. J. Tim Kennish, membre de l’exécutif, Section du droit de la 
concurrence, Association du Barreau Canadien: Honorables 
senateurs, nous sommes heureux de profiter de cette occasion 
pour présenter le point de vue de la section nationale du droit de 
la concurrence de |’Association du Barreau canadien relativement 
a ce projet de loi qui souléve d’importantes questions dans le 
contexte des politiques touchant la concurrence. J’ai déja été 
président de cette section. 


Que l’on soit d’accord ou non avec l’opinion exprimée dans le 
premier jugement dans l’affaire Supérieur Propane, a savoir que la 
poursuite de lefficience doive étre le grand objectif de la 
legislation en matiére de concurrence, il s’agit certainement de 
Pun des principaux buts visés par le projet de loi. Il est donc 
souhaitable que les modifications proposées a la loi sur cet 
important point soient examinées avec le plus grand soin et 
fassent lobjet d’un débat public et des consultations les plus 
vastes possible. 


Etant donné les procédures suivies pour l’introduction de ce 
projet de loi, les choses ne se sont pas passées de cette facgon. 
Cependant, une consultation publique est actuellement en cours, 
sous linitiative du Forum des politiques publiques, afin 
d’examiner d’autres réformes majeures proposées a la Loi sur la 
concurrence dont traitait le document de travail publié par le 
gouvernement plus t6t cette année. 


Compte tenu de limportance des gains d’efficience dans 
Yanalyse de la concurrence et des avantages qu'il y aurait a 
tenir une plus vaste consultation publique, nous préférerions que 
ces propositions soient plutd6t examinées dans le cadre du 
processus déja en marche. 


S’il est déterminé qu’il convient toujours de poursuivre 
initiative, nous préconisons que cela se fasse en méme temps 
que les modifications découlant des propositions du document de 
travail. Quoi qu’il en soit, si lon decide par ailleurs d’aller de 
lavant avec le projet de loi C-249, nous croyons fermement qu’il 
faudrait éliminer deux elements de l’amendement propose car ils 
feraient en sorte de limiter la reconnaissance des gains en 
efficience pour les fins de l’application de l’article aux seuls 
gains qui apporteront des avantages démontrables aux 
consommateurs ainsi qu’a ceux qui découlent directement du 
fusionnement, c’est-a-dire qui ne seraient pas réalisés d’une autre 
maniére ne portant pas autant atteinte a la concurrence. 
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Those restrictions are, in our view, undesirable and 
unnecessary in the context of what is proposed by Bill C-249, 
which is treatment of efficiencies not as a defence, as currently 
under section 96 of the act, but rather as a factor to be considered 
along with others in determining whether a merger is likely to give 
rise to a substantial lessening of competition. 


In that context, the overriding consideration is whether there 
will be a substantial lessening of competition. All potential 
efficiency considerations are relevant to that determination. 


By limiting efficiencies that may be considered to those that 
provide consumer benefits, we may be ignoring important savings 
that come out of a merger, such as fixed-cost savings and other 
kinds of efficiencies where it is difficult to demonstrate that they 
will in fact be enjoyed by consumers. Innovation gains and 
productivity improvements are all upstream of consumers. It 
becomes a matter of proof as to the prospects to be enjoyed by 
consumers. 


I think it is similarly undesirable to require parties to choose a 
particular method of attaining efficiencies, other than by way of a 
merger, in the context of treating efficiency as a factor as opposed 
to a defence, which might allow a merger to proceed, overriding 
substantial lessening of competition. 


If it is determined that, having regard to all of the 
considerations — efficiencies, other circumstances — there 
would be a substantial lessening of competition, then 
presumably the merger would not proceed. 


There are additional burdensome obligations of proof 
regarding both of these matters that go beyond what is already 
rather difficult to do — to demonstrate credibly that forecasted 
efficiencies arising out of the merger will likely be attained. It is 
important, because frequently parties enter into mergers for the 
very purpose of trying to improve their cost situation and achieve 
efficiencies in various ways. Attainment of efficiencies, as I said at 
the outset, is one of the main objectives of our law. 


Our view is that the role played by efficiencies under the act in 
merger review to date has been marginal at best. We think that is 
an unfortunate situation. As you have heard, the defence in 
section 96 has been successfully invoked only once in its 16-year 
history, and there is a view expressed — which I have not 
independently validated — that had the dead-weight loss in the 
Superior Propane case been calculated on a different basis than it 
was, perhaps it might not have even been available there. 


One reason why efficiencies have received so little attention in 
merger review is that they are recognized as coming into play as a 
defence, and therefore only after you have made a judgment that 
the merger will be anti-competitive. In the context of making that 
first judgment, efficiencies do not seem to be considered. 


A notre avis, ces restrictions sont peu souhaitables et inutiles 
dans le contexte des mesures proposees par le projet de loi C-249, 
qui vise le traitement des gains d’efficience non pas comme un 
argument de défense, comme c’est actuellement le cas avec 
l'article 96 de la loi, mais plut6t comme un facteur a considérer 
parmi d’autres pour déterminer si un fusionnement est susceptible 
de donner lieu a une réduction sensible de la concurrence. 


Ainsi, il faut se demander d’abord et avant tout si la 
concurrence sera réduite de fagon considérable. Toutes les 
considérations possibles relativement aux gains en efficience 
sont fonction de la réponse a cette question. 


En limitant l’analyse aux seuls gains en efficience qui procurent 
des avantages aux consommateurs, nous pourrions négliger 
d’importantes économies résultant d’une fusion, comme celles 
au chapitre des cotts fixes, et d’autres types de gains en efficience 
pour lesquels il est difficile d’établir qu’ils profitent effectivement 
aux consommateurs. Les innovations et les améliorations de la 
productivité sont des phénoménes se déroulant en amont par 
rapport aux consommateurs. Dans ces cas, il faut déterminer si les 
consommateurs vont effectivement en profiter en bout de ligne. 


Il est ¢galement peu souhaitable de demander aux parties de 
choisir un mécanisme particulier, autre qu’un fusionnement, pour 
obtenir des gains en efficience, alors qu’en considérant ces gains 
comme un facteur plut6t que comme un argument de défense, on 
pourrait procéder a une fusion dont les avantages surpasseraient 
les effets d’une diminution substantielle de la concurrence. 


S’il est déterminé que, compte tenu de tous les facteurs a 
considérer — gains en efficience, autres é¢lements —, il y aurait 
diminution sensible de la concurrence, alors il est probable que le 
fusionnement n’aurait pas lieu. 


Pour ces deux éléments, le fardeau de la preuve ne se limite pas 
a la seule obligation de demontrer — ce qui n’est déja pas chose 
facile — que les gains en efficience découlant d’une fusion seraient 
probablement réalisés. C’est un point important, parce que les 
organisations optent frequemment pour le fusionnement dans le 
but justement de réduire leurs coats et de réaliser des gains en 
efficience de différentes fagons. Et, comme je l’ai dit au départ, 
Paccroissement de l’efficience est l'un des principaux objectifs de 
la loi. 


Selon nous, les gains d’efficience ne jouent pour l’instant qu’un 
role marginal dans les analyses de fusionnement réalisées en 
application de la loi. Nous croyons que cette situation est 
regrettable. Comme vous le savez, l’argument de défense prévu a 
article 93 n’a été invoqué avec succés qu’une seule fois en 16 ans 
d’existence. Certains soutiennent d’ailleurs — mais je n’ai pas 
moi-méme verifié ce point de vue — que si la perte séche dans 
Vaffaire Supérieur Propane avait été calculée differemment, cette 
solution n’aurait pas nécessairement été possible. 


Si les gains d’efficience sont autant négligés dans les analyses de 
fusionnement, c’est notamment parce quils sont considérés 
comme des moyens de défense et ne sont donc invoqués qu’a la 
suite d’un jugement indiquant que la fusion est néfaste pour la 
concurrence. I] ne semble pas que les gains en efficience soient pris 
en compte pour en arriver a ce premier jugement. 
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That creates a scenario in which efficiencies are really only 
considered, taken into account or prevail in circumstances where 
you have an anti-competitive merger and it becomes an all-or- 
nothing situation. The attitude of the bureau in approaching that 
sort of situation has ranged from suspicious to hostile, which is 
not entirely surprising because the effect of the implication of the 
defence is that it allows the transaction to proceed 
notwithstanding potential substantial anti-competitive effects. 


As mentioned, the section has not been invoked more than 
once in 16 years. That is why I say that it has been of limited 
assistance. Efficiency factors, which are important, have only 
occasionally been considered. 


If section 96 were to remain in the law without amendment, we 
think that in addition to having somewhat limited scope for 
application now that it has been interpreted by the Competition 
Tribunal and the Federal Court of Appeal, particularly with the 
“balancing weights” test becoming the determining factor, there 
are some rather difficult judgments to be made as to when it 
would be available. Not only do the efficiencies, as measured, 
have to exceed the dead-weight loss, but also — and let me give 
my lawyer’s understanding of it — the “socially adverse” portion 
of the wealth transfer that is expected to come about as a result of 
the merger. 


I would say that the application of the section, as it has been 
interpreted, becomes highly uncertain as well as limited in scope, 
and it is very difficult, from a predictive point of view, to advise 
clients whether or not it may be available to them. In this respect, 
treating efficiencies as a factor represents something of an 
improvement, in that it will allow their consideration in 
virtually every case. Certainly their relevance is acknowledged 
— and it follows the approach by which I believe efficiencies are 
considered in the U.S. — and it would integrate their 
consideration into the overall judgment as to whether or not a 
merger has net anti-competitive effects. It would create more of a 
rule-of-reason approach under section 93, which is the section 
that acknowledges the various factors that are taken into account 
in reviewing a merger. 


However, as I said at the outset, this approach becomes much 
less desirable if the new provision is to be hobbled by these twin 
requirements of consumer benefit and merger specificity. 


I would just like to conclude by mentioning two other more or 
less technical suggestions. Rather than proceeding with the 
proposed amendment, we would prefer that section 96 be 
repealed, and that the treatment of efficiencies as a factor be 
added to section 93. Section 93 in the current act provides for 
factor review of mergers. It would complement that approach to 
include it there as opposed to section 96. 


Second, we would urge the repeal of the existing subsections (2) 
and (3) of section 96, which, in the context of a factorial approach 
to efficiencies, is unnecessary and not a particularly helpful 
additional requirement. 


Il s’ensuit que les gains d’efficience ne sont vraiment considérés 
que dans les cas ou le fusionnement porte atteinte a la 
concurrence, ce qui crée une situation de tout ou rien. Dans ce 
genre de scénario, le Bureau de la concurrence adopte une attitude 
pouvant aller du soupcon jusqu’a l’hostilité, ce qui n’est guére 
surprenant étant donné les répercussions de cet argument de 
défense qui permet a une transaction d’aller de |’avant sans égard 
aux grands risques de diminution sensible de la concurrence. 


Comme je I’ai déja mentionné, cet article n’a été invoqué qu’a 
une reprise en 16 ans. C’est pourquoi je dis que son utilité est 
plutot restreinte. Les facteurs relatifs a l’efficience, qui sont tout 
de méme importants, ne sont considérés qu’a |’occasion. 


Si Particle 96 devait demeurer dans la loi sans modification, 
nous croyons qu’outre la réduction de son champ d’application 
attribuable aux interprétations qu’en ont faites le Tribunal de la 
concurrence et la Cour d’appel fédérale, notamment en faisant du 
critére des «coefficients pondérateurs» un facteur déterminant, il 
pourrait devenir trés difficile de determiner quand cet article peut 
étre invoqué. Non seulement les gains d’efficience, tels que 
mesures, devraient-ils surpasser les pertes séches, mais également 
— et permettez-moi de vous donner mon point de vue d’avocat a 
ce sujet — la portion «socialement néfaste» du transfert de 
richesse devant découler de la fusion. 


Compte tenu de l’interprétation qui en a été donnée, les 
possibilités d’application de cet article deviennent grandement 
incertaines et de portée limitée, ce qui rend trés difficile de 
conseiller les clients quant a lalternative d’invoquer ou non 
l’article en question. A cet égard, le fait de considérer les gains en 
efficience comme un facteur constitue une amélioration, car cela 
permet de les prendre en compte dans a peu prés tous les cas. II ne 
fait aucun doute que I’on reconnait ainsi la pertinence de ces 
facteurs — conformément a l’approche utilisée aux Etats-Unis a 
ce chapitre, je crois — et qu’ils sont pris en compte dans la 
décision globale visant a déterminer si les répercussions nettes 
d’une fusion sont néfastes pour la concurrence. II serait plus 
logique que les gains d’efficience soient considérés en application 
de l’article 93, qui définit les differents facteurs a prendre en 
compte pour l’analyse d’un fusionnement. 


Cependant, je le répéte, cette approche devient moins 
intéressante si la nouvelle disposition est entravée par 
Papplication des deux exigences touchant les avantages pour le 
consommateur et la nécessite que les gains proviennent du 
fusionnement. 


Pour conclure, j’aimerais seulement vous laisser avec deux 
autres suggestions plus ou moins techniques. Plut6t que d’aller de 
avant avec l’amendement proposé, nous préconisons que 
article 96 soit abrogé et que le traitement des gains en 
efficience comme facteur a considérer soit ajouté a l’article 93 
qui prévoit les éléments a prendre en compte pour les 
fusionnements. 


Deuxiémement, nous demandons l’abrogation des 
paragraphes (2) et (3) de l’article 96 actuel, lesquels sont inutiles 
dans le contexte d’une approche factorielle des gains en efficience. 
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Thank you for attention. I would be pleased to respond to any 
questions later. 


Mr. Neil Finkelstein, Blake, Cassels & Graydon, LLP, As an 
individual: Honourable senators, I have argued four of the five 
contested merger cases that have gone before the Competition 
Tribunal. I won the four of them against the commissioner. 


The problem, in my submission, is not the law; it is the cases 
that the commissioner chooses to prosecute. Superior Propane is a 
good example. The Competition Tribunal and the Federal Court 
of Appeal held that the efficiencies outweighed all of the adverse 
economic and social effects, including monopoly, by a factor of 
3.5 tol 


That is a good merger. It makes Canada wealthier by a factor 
of 3.5 to 1. That merger would not pass under this amendment. 


This amendment is entirely misconceived. It is perverse in its 
effects. I will explain that in a moment. 


I should say that, while I am here as an individual, a great 
many of the leading members of the competition law bar agree 
with me. Notwithstanding the comments by Mr. Kennish on 
behalf of the Canadian Bar Association, many members of the 
competition law bar disagree with that submission. You should be 
aware of that. 


Section 96, as it now stands, provides that a merger must be 
passed if it increases net Canadian wealth. As interpreted by the 
Federal Court of Appeal and applied by the Competition 
Tribunal, if the addition to Canadian wealth exceeds all the 
adverse economic and social affects, the merger must be passed. 


In Superior Propane, the efficiencies were $29.2 million. The 
adverse economic effects were $6 million. All the adverse social 
effects, that is, the transfer from poor people to Superior Propane, 
were $2.6 million, for a total of $8.6 million in adverse effects of 
all kinds. 


The amount of $29.2 million is much bigger than $8.6 million, 
and that is why the merger passed. It did not pass because there 
was anything wrong with the law, but because the Competition 
Tribunal and the Federal Court of Appeal said the efficiencies are 
much greater than all of the bad effects. 


This amendment says that unless efficiencies are passed on to 
consumers, and it is only a factor, the merger will not pass. 


Merci de votre attention. Je suis disposé a répondre a vos 
questions apres les présentations. 


M. Neil Finkelstein, Blake, Cassels & Graydon, LLP, 
témoignage a titre personnel: Honorables senateurs, j’ai plaidé 
dans quatre des cing causes de fusionnement contesté qui ont été 
entendues par le Tribunal de la concurrence. J’ai gagné ces quatre 
causes au détriment du commissaire. 


A mon avis, le probléme ne réside pas dans la loi, mais bien 
dans les causes que le commissaire choisit de porter devant les 
tribunaux. L’affaire Supérieur Propane en est un bon exemple. Le 
Tribunal de la concurrence et la Cour d’appel fédérale ont 
déterminé que les gains en efficience surpassaient tous les effets 
socioéconomiques néfastes, y compris le monopole, dans une 
proportion de 3,5 pour 1. 


Il s’agit d’un fusionnement trés profitable. I] améliore la 
situation financiére du Canada dans un rapport de 3,5 pour 1. 
Cette fusion n’aurait toutefois pas été possible en vertu de 
l’amendement propose. 


Cet amendement fait totalement fausse route. Ses effets 
seraient dévastateurs. Je vais vous expliquer mon point de vue 
dans un moment. 


Je dois préciser que, bien que je comparaisse ici a titre 
personnel, bon nombre des chefs de file du droit de la concurrence 
abondent dans le méme sens. En effet, de nombreux membres du 
Barreau spécialisés en la matiére désapprouvent l’amendement 
propose, comme I’a fait M. Kennish au nom de I’Association du 
Barreau canadien. C’est une réaliteé que vous devez prendre en 
compte. 


L’article 96, dans sa forme actuelle, prévoit qu’un 
fusionnement doit étre approuvée s’il accroit la richesse nationale 
nette. Selon l’interprétation de la Cour d’appel fédérale et la 
décision rendue par le Tribunal de la concurrence, si l’apport a la 
richesse canadienne excéde tous les effets socioéconomiques 
néfastes, le fusionnement doit étre approuve. 


Dans laffaire Supérieur Propane, les gains d’efficience se 
chiffraient a 29,2 millions de dollars. Les effets néfastes sur 
l’économie ont été évalués a 6 millions de dollars. L’ensemble des 
repercussions sociales défavorables, c’est-a-dire le transfert de 
revenus des pauvres consommateurs a Supérieur Propane, 
s’élevaient a 12,6 millions de dollars, ce qui donne un total de 
8,6 millions de dollars pour les effets néfastes de toutes sortes. 


Comme les gains de 29,2 millions de dollars dépassaient de 
beaucoup les répercussions de 8,6 millions de dollars, le 
fusionnement a pu étre réalisé. Si ce fut le cas, ce n’est pas 
parce que la loi est déficiente, mais bien parce que le Tribunal de 
la concurrence et la Cour d’appel fédérale ont déterminé que les 
gains en efficience étaient beaucoup plus élevés que les effets 
négatifs. 


Selon Pamendement propose, un fusionnement ne pourrait étre 
approuve que si les gains en efficience sont transférés aux 
consommateurs, entre autres facteurs. 
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I understand that “consumers” is a politically attractive word, 
but look at the consumers in Superior Propane. Most of them 
were many times larger than Superior Propane. Imperial Oil was 
one of Superior Propane’s biggest customers. Imperial Oil is 
owned 70 per cent by Exxon. It has American shareholders. 
Under this proposed legislation, unless Superior Propane, which 
is owned largely by Canadian pensioners, passed on the 
efficiencies to Imperial Oil and, effectively, its American 
shareholders, that merger would not pass. That is perverse. 


Shell was another of Superior’s biggest customers. The largest 
shareholder in Royal Dutch Shell is Queen Beatrice. Unless the 
efficiencies are passed on to Queen Beatrice, under this 
amendment, the merger would not pass. That is perverse. It is 
also bad policy. 


Let us go back to Superior Propane. I see that most of the 
bureau is here. They do not like Superior Propane. If they had 
their way, the Superior Propane merger would not pass. Imperial 
Oil would be a lot happier. Shell would be a lot happier, but the 
Canadian pensioner would not. I say it is bad policy. 


Take again Superior Propane. In the United States, there are 
six retail propane distribution companies that are larger than 
Superior Propane — six! 


The merger was Superior Propane and Inter-City Gas, ICG, 
and on their own, they had $29 million worth of inefficiencies. 
That is what the tribunal said. How will we compete with six 
larger American companies if we are inefficient? Yet this legislates 
inefficiency, because this merger would not pass. Let us face it; 
this is a Superior Propane amendment. That is why it is here. This 
merger would not pass, and we would not be able to compete. 


You have heard from the acting commissioner that he 
effectively wants a per se rule against “monopoly.” That is 
another politically charged word. I will make three points on 
monopoly. 


First, subsection 92(2), which is not being amended, says that 
you do not pay attention to market share. There is no difference 
between 80 per cent, 90 per cent or 100 per cent. You do not pay 
attention to market share. You are not changing that. 


Second, the current section 96 considers monopoly. The second 
competition tribunal decision considered monopoly. It said that 
in considering monopoly, and everything else, $29 million beats 
$8.6 million. 


Third, monopoly can be highly competitive. Ask the bureau’s 
economists. Ask every other economist, but also ask the bureau’s 
economists. You can have a situation of 100 per cent monopoly in 


Je comprends bien que «consommateurs» est un terme qui 
sonne bien du point de vue politique, mais il faut se demander qui 
sont les consommateurs clients de Supérieur Propane. II s’agissait 
dans bien des cas d’entreprises beaucoup plus grandes que 
Supérieur Propane elle-méme. Imperial Oil était d’ailleurs l’un 
de ses principaux clients. Exon détient 70 p. 100 des parts 
d’Imperial Oil qui a donc des actionnaires américains. En vertu 
du projet de loi, le fusionnement ne serait approuvé que si 
Supérieur Propane, qui appartient en grande partie a des 
pensionnés canadiens, transférait les gains en efficience a 
Imperial Oil et, par le fait méme, a ses actionnaires américains. 
Ce n’est certes pas l’effet désiré. 


Shell était l’un des autres gros clients de Supérieur Propane. 
L’une des principales actionnaires de Royal Dutch Shell est la 
reine Beatrice. Encore la, l’amendement proposé ne permettrait 
pas le fusionnement a moins que les gains en efficience soient 
transférés a la reine Beatrice. C’est totalement inacceptable. 


Revenons-en a Supérieur Propane. Je constate que la plupart 
des membres du Bureau de la concurrence sont présents ici. IIs 
n’aiment pas Supérieur Propane. Si on les laissait agir a leur guise, 
la fusion de Supérieur Propane ne serait pas approuvée. Et c’est 
Imperial Oil qui s’en réjouirait. Shell également, mais pas les 


pensionnés canadiens. Ce n’est pas une bonne affaire, je vous le 
dis. 


Aux Etats-Unis, il y a six entreprises de distribution de propane 
au détail qui sont plus grandes que Supérieur Propane — six! 


Le fusionnement de Supérieur Propane et Inter-City Gas, ICG, 
permettait de gains d’efficience de 29 millions de dollars. C’est ce 
que le tribunal a déterminé. Comment peut-on soutenir la 
concurrence de six entreprises américaines de plus grande taille 
sans l’efficience suffisante? Eh bien, ce projet de loi favorise le 
manque d’efficience, parce que ce fusionnement n’aurait pas été 
approuve. Voyons les choses bien en face: cet amendement ne vise 
que Supérieur Propane. C’est sa seule raison d’étre. Cette fusion 
ne serait pas approuvée et nous serions dans l’impossibilité de 
soutenir la concurrence. 


Le commissaire par intérim vous a dit qu’il voulait une régle 
rendant illegal le monopole. Voila un autre terme qui a beaucoup 
d’importance du point de vue politique. J’aimerais faire valoir 
trois points au sujet du monopole. 


Premiérement, le paragraphe 92(2), qui n’est pas modifié, 
indique qu'il ne faut pas tenir compte de la part de marché. 
Qu’elle soit de 80 p. 100, 90 p. 100 ou 100 p. 100, peu importe. 
Vous ne prenez pas en consideration la part de marché. Rien n’est 
changé a cette disposition. 


Deuxiémement l’article 96 actuel traite du monopole. Le 
Tribunal de la concurrence a pris cette question en 
considération dans sa seconde décision. I] a conclu que méme 
en tenant compte du monopole et de tous les autres facteurs, 
29 millions de dollars, c’est préférable a 8,6 millions de dollars. 


Troisiémement, une situation de monopole peut étre 
extreémement concurrentielle. Demandez aux économistes du 
Bureau. Demandez a n’importe quel autre économiste, mais 
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which the monopolist thinks that if he raises the price by a penny, 
other competitors will rush in. It is called, in the jargon, “poised 
competition.” 


In this case, the jargon also makes sense in the real world. We 
all understand that if we do certain things, it will engender 
reaction. There are examples of where you have a highly 
competitive market. 


In fact, one of the cases in which I was successful against the 
bureau was the Hillsdown case. My clients merged to a 67 per cent 
market share. The Competition Tribunal said, never mind 
efficiencies, there is no substantial lessening of competition. 
Poised competition was one of the reasons. Other competitors 
were not in the market, but they would have come in if the price 
had gone up. 


Monopoly is just a word. You have to look at the situation. If 
the commissioner wants a per se rule against monopoly, it is 
misconceived. Thank you. 


Mr. Brian A. Facey, Blake, Cassels & Graydon, LLP, As an 
individual: Honourable senators, I want to address three 
questions. The first is why are we changing the law? The second 
is what does the new law mean, both on its face and to the 
country? My third question is, what is the rush? 


Turning to the first question — why are we changing the law — 
is it because the current law is too permissive, that it is basically a 
green light for monopolies to be created? I would submit the 
answer is no. The current section 96 has been on the books since 
1986. During part of that time, since 1991, the bureau has used 
the most permissive interpretation of that section in its merger 
enforcement guidelines. 


At the same time, we have had two major merger waves — one 
in the late 1980s and one in the late 1990s. During that time, the 
bureau regularly reviewed over 400 mergers per year, yet there 
was only ever this one case. It cannot be that the law is too 
permissive, especially since this case, according to the Federal 
Court of Appeal, has made the defence more difficult than it was 
previously. Therefore, in my submission, it cannot be because the 
law is too permissive. 


Second, is it because we need to be more like the United States? 
Some people have suggested that. My answer there is no, for a 
couple of reasons. First, Canada is too small, too geographically 
diverse and perhaps too inherently inefficient to have the sort of 
antitrust laws that the United States has. 


I have included an excerpt, which I would like to quickly read 
to you, on page 12 of our submission that is a quote from the 
Economic Council report of 1968, which is, in essence, the genesis 
of section 96. It is a very short quote and it gets to the point. 
Again, it is from 1968 and is comparing U.S. antitrust laws with 
Canada’s. 


demandez aussi a ceux du Bureau. II est possible qu’une entreprise 
se retrouvant dans une situation de monopole a 100 p. 100 estime 
que si elle augmente ses prix, ne serait-ce que d’un sou, d’autres 
compeéetiteurs feront leur apparition. C’est ce que dans le jargon du 
métier on appelle la «concurrence potentielle». 


En l’espéce, le jargon est comprehensible pour le commun des 
mortels. Nous savons tous que si nous faisons certaines choses, 
cela entrainera des réactions. II y a des exemples de cela dans des 
marchés fortement concurrentiels. 


L’une des causes que j’ai gagnées contre le Bureau de la 
concurrence était l’affaire Hillsdown. Mes clients ont fusionné 
pour s’assurer une part de marché de 67 p. 100. Le Tribunal de la 
concurrence a conclu que les gains en efficience étaient sans 
importance, parce qu’il n’y avait pas reduction sensible de la 
concurrence. Cette décision s’expliquait notamment par la 
concurrence potentielle. D’autres compétiteurs n’étaient pas sur 
le marché, mais ils y auraient fait leur apparition si les prix avaient 
augmente. 


Il ne faut pas s’arréter au seul terme monopole; il faut examiner 
lensemble de la situation. Si le commissaire veut une régle 
interdisant le monopole, il fait fausse route. Merci. 


M. Brian A. Facey, Blake, Cassels et Graydon, LLP, 
temoignage a titre personnel: Honorables sénateurs, j’ai trois 
questions pour vous. Premiérement, pourquoi modifions-nous la 
loi? Deuxiemement, que signifie la nouvelle loi, tant en elle-méme 
qu’aux yeux du pays? Troisicémement, qu’est-ce qui presse tant? 


Concernant ma premiére question — pourquoi modifions-nous 
la loi? — est-ce parce que la loi actuelle est trop permissive, c’est- 
a-dire qu’elle donne a toute fin pratique le feu vert a la création de 
monopoles? Je repondrais non a cette question. L’article 96 est en 
vigueur depuis 1986. Depuis 1991, le Bureau s’en remet a 
linterprétation la plus permissive possible de cet article pour 
établir ses lignes directrices en matiére de fusionnement. 


Par ailleurs, nous avons connu deux grandes vagues de fusions 
— lune a la fin des années 80 et l’autre a la fin des années 90. 
Pendant ces périodes, le Bureau examinait souvent plus de 
400 propositions de fusionnement par année, mais seul ce cas en 
est ressorti. Ce n’est certainement pas parce que la loi est trop 
permissive, d’autant plus que, selon la Cour d’appel fedeérale, 
Yaffaire en question a rendu la défense encore plus difficile 
auparavant. Je crois donc qu’il faut écarter ’hypothése d’une ivi 
trop permissive. 


Ou alors est-ce parce que nous devons nous aligner davantage 
sur les Etats-Unis? Certains l’ont laissé¢ entendre. Encore 1a, je 
reponds non pour différentes raisons. Premiérement, le Canada 
est trop petit, trop diversifi¢é du point de vue géographique et 
peut-étre aussi trop intrinséquement inefficient pour appliquer le 
type de lois antitrust qui sont en vigueur aux Etats-Unis. 


J'ai inclus a la page 12 de notre mémoire un extrait d’un | 
rapport du Conseil économique que j’aimerais vous lire. II s’agit 
du rapport de 1968 qui est essentiellement a lorigine de 
article 96. C’est un trés court extrait qui va droit au but. Je 
vous rappelle que nous sommes en 1968 et que nous comparons 
les lois antitrust américaines avec celles en vigueur au Canada. 
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It says: 


Although competition policies in Canada and the United 
States as instituted in the late 19th century were in many 
ways a response to common concerns, their subsequent 
divergence has been partly a reflection of certain rather 
deep-seated differences between the two countries, and the 
smaller size, greater openness and world trade orientation of 
the Canadian economy. 


I would submit that that has not changed today. 


Last week, on October 30, I was here to speak but we were not 
heard. However, I picked up The Globe and Mail that morning, 
and thought it was interesting that the headline was “Economic 
Ranking Deals Blow to Canada: Global competitiveness rating 
falls from third to 16th in two years.” 


I am not suggesting that the competition laws are either a cause 
of or an answer to this. However, do we really want to take away 
a competitive advantage for Canadian businesses by effectively 
deleting section 96 from the act? In my submission, the answer 
should be no. Why are we changing the law? I think the answer is 
that it is simply in response to one case in the 15-year history of 
the section. 


The second question is what does the new law mean on its face, 
and what does it mean to Canada? On its face, the new law raises 
many questions. As you are aware, Mr. Finkelstein has argued 
most of the merger cases, and I argued the Superior Propane case 
with him. We have looked in great detail at the meaning of these 
sections. 


Bill C-249 talks about “consumers.” Which consumers? Are 
these the consumers of the merging parties? Is it consumers as a 
class? Is it shareholders, who are also consumers? These issues 


were all litigated in Superior Propane, and they are not answered 
by this bill. 


Second, which economic standard is to apply? Mr. Townley, I 
understand, will speak to that in greater detail, but is it the so- 
called price standard, the consumer surplus standard, the 
consumer welfare standard, the Hillsdown standard? There are 
many standards in the economic literature that were all debated in 
the propane case, none of which are answered by Bill C-249. 


The third point is how does this section interact with the rest of 
the Competition Act? Section 1.1 of the Competition Act provides 
four goals of competition under the legislation. They are 
efficiency, international competitiveness, small business, and, 
enumerated last, consumers. The Federal Court of Appeal in the 
Superior Propane case said that section 1.1 was relevant for 
interpreting the statute, and yet this section focuses only on 


Le voici: 


Bien que les politiques de concurrence établies au Canada et 
aux Etats-Unis, vers la fin XIX° siécle, aient été sous plusieurs 
rapports inspirées par des préoccupations communes, leur 
évolution divergente a été en partie causée par certaines 
differences profondes entre les deux pays et le fait que 
économie canadienne est de moindre taille, plus ouverte et plus 
orientée vers l’exportation que l'économie américaine. 


Rien n’a changé aujourd’hui. 


La semaine derniére, je me suis présenté ici mais je n’ai pas pu 
temoigner. Je me souviens toutefois trés bien de la manchette du 
Globe and Mail en ce matin du 30 octobre. «Le Canada en chute 
libre: Il passe du troisiéme au seiziéme rang en deux ans au 
chapitre du taux de compétitivité a l’échelle mondiale.» 


Je ne veux pas dire que les lois sur la concurrence sont la cause 
de cette régression ou une solution a ce probléme. Cependant, 
voulons-nous vraiment priver les entreprises canadiennes d’un 
avantage concurrentiel en supprimant I’article 96 de la loi? Il faut 
répondre non a cette question-la aussi. Pourquoi voulons-nous 
modifier la loi? Je crois qu’il s’agit simplement d’une solution a 
une situation qui ne s’est présentée qu’une seule fois dans les 
15 années d’application de cet article. 


Je vous rappelle ma deuxiéme question: Que signifie la nouvelle 
loi en elle-méme et aux yeux de l’ensemble du pays? A premiere 
vue, la nouvelle loi souléve de nombreuses questions. Comme 
vous le savez, M. Finkelstein a plaidé dans la plupart des causes 
touchant les fusionnements, et j’ai plaidé avec lui dans celle de 
Supérieur Propane. Nous avons étudié trés minutieusement le sens 
de ces articles. 


Dans le projet de loi C-249, il est question de 
«consommateurs». De quels consommateurs s’agit-il? Parle-t-on 
des consommateurs qui sont clients des entreprises qui 
fusionnent? S’agit-il des consommateurs en tant que groupe 
social? Fait-on référence aux actionnaires, qui sont aussi des 
consommateurs? Toutes ces questions ont été débattues dans la 
cause Supérieur Propane, et le projet de loi n’apporte aucune 
reponse. 


Il faut aussi se demander quelle norme sociale doit s’appliquer. 
Je crois que M. Townley vous parlera plus en détail de cette 
question, mais s’agit-il de la norme du prix, de la norme du 
surplus pour le consommateur, de la norme des avantages pour le 
consommateur ou de la norme Hillsdown? Les ouvrages 
économiques traitent de nombreuses normes qui ont toutes éte 
examinees dans l’affaire Supérieur Propane; le projet de loi C-249 
ne dit pas laquelle doit s’appliquer. 


Il convient en outre de déterminer de quelle fagon cet article 
s’inscrit dans l’ensemble de la Loi sur la concurrence. L’article 1.1 
définit les quatre grands objectifs de la Loi sur la concurrence. IIs 
concernent Il’efficience, la compétitivité a l’échelle internationale, 
les petites entreprises et, en dernier lieu, les consommateurs. Dans 
Vaffaire Supérieur Propane, la Cour fédérale d’appel a déterminé 
que l’article 1.1 permettait une interprétation valable de la loi, 
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consumers. That is the mistake the tribunal made in the first case, 
in focusing solely on efficiencies, according to the Court of 
Appeal. 


Finally, there is another section in the act that has an 
efficiencies defence; section 86 deals with specialization 
agreements. It is essentially the same language as section 96, yet 
there is no movement to change that section. There is also 
discussion about adding an efficiencies defence of some sort to the 
price-fixing section, section 45 of the act. If this passes, we could 
have one efficiency test for mergers, a different one for 
specialization agreements and a different one for strategic 
alliances between businesses. The current section does not 
consider the interplay with the rest of act. 


My last point is, what is the rush? There is a much larger 
amendments package that has been debated and discussed in the 
antitrust competition law community over the last several years. 
In June, the bureau issued a wide-ranging discussion paper, and is 
today, as we speak, holding round tables on those amendments. 
None of that process is taking place in respect of this bill. I submit 
— and agree with the CBA, to this extent — that there should 
have been further consultation with stakeholders and with people 
practising in the area. 


Those are my submissions and I look forward to questions. 


The Chairman: Thank you. The final presentation is by 
Mr. Townley. 


Mr. Peter G. C. Townley, Professor of Economics, Acadia 
University, As an individual: Thank you, honourable senators, for 
inviting me to speak today. This is a most complex issue. 


I have been a professor of economics at Acadia University 
since 1981. For the two years ending June 30 of this year, I held 
the TD MacDonald Chair in Industrial Economics at the 
Competition Bureau. Currently, I am taking a sabbatical leave 
at the Institute for Policy Analysis at the University of Toronto. 


You have a fuller written submission. I will use my time to 
speak to the essence of that. 


When it has been found that a proposed merger will result in, 
or likely result in, a substantial lessening or prevention of 
competition according to section 92 of the act — the burden of 
which is on the Commissioner of Competition to demonstrate to 
the tribunal — the parties may appeal through section 96 of the 
act regarding cost savings — efficiencies, if you like — that are 
expected to result from the merger. The burden to demonstrate 
that the good of an anti-competitive merger would outweigh the 
bad falls mostly on the parties. 


mais l’'amendement proposé s’arréte seulement aux 
consommateurs. Selon la Cour d’appel, le tribunal ayant rendu 
la premiere décision avait fait l’erreur de ne s’intéresser qu’a 
lefficience. 


Enfin, un autre article de la loi propose une argumentation de 
défense invoquant les gains en efficience: il s’agit de l’article 86 
traitant des accords de spécialisation. Le libellé est a peu prés le 
méme que celui de l’article 96; pourtant, personne ne veut 
modifier cet article. On parle également d’ajouter une 
disposition traitant des gains d’efficience dans l’article 45 de la 
loi qui traite de la fixation des prix. Si ce changement est apporté, 
nous aurions un critére relatif a lefficience pour les 
fusionnements, un autre pour les accords de spécialisation et un 
troisiéme pour les alliances stratégiques entre sociétés. Les 
interactions entre l’article dans sa forme actuelle et le reste de la 
loi ne sont pas prises en consideration. 


Ma derniere question maintenant: qu’est-ce qui presse tant? Un 
ensemble beaucoup plus imposant de modifications fait objet de 
discussions et de consultations dans le domaine des lois antitrust 
depuis plusieurs années. En juin, le bureau a rendu public un 
document de travail d’une trés large portée et tient en ce moment 
méme des tables rondes au sujet des modifications. Rien de tel 
nest fait pour le projet de loi C-249. Je soutiens — et je suis 
d’accord avec I’Association du Barreau canadien sur ce point — 
que l’on devrait mener des consultations plus poussées auprés des 
intervenants et des avocats qui pratiquent dans ce secteur. 


Je vous ai présenté mon point de vue et j’attends vos questions. 


Le president: Merci. Passons maintenant a la derniére 
présentation, celle de M. Townley. 


M. Peter G. C. Townley, professeur d’economie, Universite 
Acadia, temoignage a titre personnel: Merci, honorables sénateurs, 
de m’avoir invité 4 m’adresser 4 vous. C’est une question fort 
complexe. 


Jenseigne l’economie a l’Universite Acadia depuis 1981. 
Pendant deux ans, et ce jusqu’au 30 juin dernier, j’ai été 
titulaire de la Chaire T.D. MacDonald en économie industrielle 
au Bureau de la concurrence. Je profite maintenant d’un congeé 
sabbatique pour travailler a I’Institute for Policy Analysis de 
l'Université de Toronto. 


Je vous ai remis le texte integral de ma présentation. Je vais 
utiliser le temps qui m’est imparti pour vous en exposer I’essentiel. 


Aux termes de l’article 92 de la loi, lorsqu’il est détermine 
qu’un fusionnement proposé empécherait ou diminuerait 
sensiblement la concurrence, ou aurait vraisemblablement cet 
effet — le fardeau de la preuve revenant au commissaire de la 
concurrence devant le tribunal —, les parties peuvent interjeter 
appel en vertu de l’article 96 de la loi relativement aux économies 
de coit— aux gains en efficience, si vous preféerez — qui 
devraient résulter de la fusion. C’est principalement aux parties 
en cause quil revient de démontrer que les avantages d’un 
fusionnement anticoncurrentiel surpasseront les inconvénients. 
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Section 96 is all about balancing things that are good and bad 
for Canadians with respect to mergers and acquisitions. In the 
propane case, I was the commissioner’s expert on how this 
balancing might be accomplished in an economically valid and 
sound manner. 


Prior to the propane case, the commissioner applied a test 
known as the “total surplus standard.” In the case of a merger 
that would cause consumers to lose and producers to gain, a 
merger would satisfy this test if the dollar gains of producers 
exceeded the dollar losses of consumers. 


I argued against this test in Superior Propane. It misses the 
point that those dollar gains may not increase the well-being of 
those who gain by enough to offset the loss of well-being of those 
who lose. 


We expect a relatively poor individual to value extra dollars 
more than a relatively wealthy one. Therefore, in the case of a 
merger, where the gainers are wealthy relative to the losers, 
passing the total surplus standard may not signal an increase in 
aggregate well-being. Such a merger will be said to have adverse 
distributional impacts. The total surplus standard treats 
distributional impacts as if they are negligible, whether they are 
indeed or not. 


It is necessary to take into account the distributional impacts of 
a merger. This is what the approach I advocated in the case 
accomplishes. It is called the “balancing weights approach.” 


The first Federal Court of Appeal in this case determined that 
the total surplus standard was not flexible enough to 
accommodate the elements of section 1.1 of the act that 
Mr. Facey enumerated, that is, the purpose clause, and further 
determined that the balancing weights approach had the desired 
flexibility. That is now the law, the jurisprudence; balancing 
weights. 


At the other extreme from the total surplus standard is the 
price standard, which Bill C-249 resembles. Like the total surplus 
standard, it is arbitrary and inflexible. A merger does not satisfy 
this test if it causes anyone to lose, regardless of the magnitude of 
the gains that might accrue to the rest of the economy. It takes 
just one loser. 


In essence, this test treats distributional impacts as egregious in 
the extreme, both when they are and when they are not. The 
balancing weights approach, the current jurisprudence after 
Superior Propane says to look at the distributional impacts of 
the merger. If they are egregious, treat them as egregious; if they 
are negligible, treat them as negligible. Look to the evidence on a 
case specific-basis instead of applying an arbitrary, inflexible test 


L’application de l’article 96 consiste a trouver le juste équilibre 
entre les mesures qui sont profitables ou non pour les Canadiens 
en ce qui concerne les fusionnements et les acquisitions. Dans 
laffaire Supérieur Propane, j'ai conseillé le commissaire quant a la 
fagon de trouver ce juste équilibre d’une maniére qui soit 
économiquement viable. 


Avant la cause Supérieur Propane, le commissaire a appliqué 
une norme connue sous le nom de critére des surplus totaux. Dans 
le cas d’un fusionnement qui entrainerait des pertes pour les 
consommateurs et des gains pour les producteurs, la norme serait 
respectée si la valeur des gains des producteurs dépassait celle des 
pertes des consommateurs. 


Je me suis opposé a l’application de ce critére dans l’affaire 
Supérieur Propane. Il ne tient pas compte du fait que les gains 
n’améliorent peut-étre pas suffisamment le sort de ceux a qui ils 
profitent pour compenser la perte de bien-étre de ceux qui sont 
lésés. 

Il est normal qu’un individu relativement pauvre accorde une 
plus grande importance a une entrée d’argent supplémentaire 
qu’un individu relativement riche. Par conséquent, dans le cas 
d’un fusionnement, ou les gagnants sont au départ plus riches que 
les perdants, le fait de satisfaire a la norme du surplus total ne 
signifie pas nécessairement une augmentation du bien-étre global. 
On dirait qu’un tel fusionnement aurait des effets distributifs 
défavorables. Le critére du surplus total considére les effets 
distributifs comme négligeables, qu’ils le soient vraiment ou non. 


Il faut absolument prendre en compte les effets distributifs d’un 
fusionnement. C’est exactement ce que fait l’approche que j’ai 
préconisée pour cette affaire: la méthode des coefficients 
pondeérateurs. 


Dans sa premiére décision en l’espéce, la Cour d’appel fédérale 
a déterminé que le critére du surplus total n’était pas 
suffisamment flexible pour permettre la concrétisation des 
objectifs préevus a l’article 1.1 de la loi que M. Facey vous a 
énumérés. La cour a également conclu que l’approche des 
coefficients pondérateurs offrait la souplesse voulue. C’est 
désormais comme cela que la loi s’applique: au moyen des 
coefficients pondérateurs. 


Tout a l’opposé du critére du surplus total, on retrouve la 
norme du prix, a laquelle est assimilé le projet de loi C-249. Tout 
comme le critere du surplus total, cette norme est arbitraire et 
inflexible. Un fusionnement ne satisfait pas a ce critére s'il 
entraine des pertes pour une seule personne, sans égard a 
lampleur des gains qu'il peut procurer au reste de l'économie. 
Il suffit d’une seule personne lésée. 


En fait, ce critére considére les effets distributifs comme s’ils se 
manifestaient au maximum, que ce soit le cas ou non. L’approche 
des coefficients pondérateurs, qui fait jurisprudence depuis la 
cause Supérieur Propane, exige qu’on examine les effets 
distributifs du fusionnement. S’ils sont énormes, il faut les 
traiter comme tels; s’ils sont négligeables, on doit agir en 
consequence. II convient donc d’examiner la preuve suivant les 
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that ignores the facts of the case and the multiple objectives of the 
act given in section 1.1. 


This is my main problem with Bill C-249. It imposes a state of 
ignorance on the Competition tribunal, the same tribune that did 
apply a variation of the balancing weights approach in its 
redetermination decision in Superior Propane. It did account for 
the distributional impacts of the merger. 


We worry about allowing welfare decreasing mergers and 
preventing welfare increasing mergers; that is, we worry about 
making mistakes. The price standard, Bill C-249, would prevent 
too many welfare increasing mergers and the total surplus 
standard has a potential to allow too many welfare decreasing 
mergers. The current jurisprudence, what is the evidence, reduces 
the likelihood and costs of making both kinds of mistakes. 


Section 96, as it is, augmented by the jurisprudence of the 
Federal Court of Appeal in Superior Propane, does not require 
amendment. Bill C-249 would mean a radical change in how 
mergers are assessed and prosecuted, to the detriment of 
Canadians. 


The Standing Committee on Industry, Science and Technology 
hearing transcripts reveal that the principal motivation for 
Bill C-249 was the outcome of Superior Propane, especially with 
respect to those geographical markets classified as “monopoly” 
post merger. 


First, an amendment to the effect that the efficiencies defence 
would not be available in the case of elimination or near 
elimination of competition would have provided more clarity 
and would speak directly to the express concerns of House 
committee members. I do not agree with it, but I simply think that 


an amendment along those lines would do less damage to Canada 
than Bill C-249. 


Second, there would appear to be a presumption that it is 
section 96 of the Competition Act that is inadequate rather than 
the Commissioner of Competition’s prosecution of the Superior 
Propane case. 


The inadequacy of the prosecution of this case is well known. It 
was revealed in journals as long ago as the fall of 2000, just after 
the tribunal issued its original decision, well before factums for 
the redetermination case were prepared, and before the first 
Federal Court of Appeal hearing in this case. Cost savings were 
counted that should not have been counted and losses to the 
Canadian economy were understated by a factor of 8.5. That is 
the claim of both Professor Mathewson and Professor Winter 
who used to be at the University of Toronto. The factor of 8.5 has 
not been tested before the tribunal. 


circonstances particuliéres a chaque cas, plutdt que d’appliquer 
un critére arbitraire et inflexible qui ne tient pas compte des faits 
en l’espéce et des différents objectifs de la loi exposés a 
larticle 1.1. 


C’est, selon moi, le principal probleme du projet de loi C-249. 
Il condamne a l’ignorance le Tribunal de la concurrence, cette 
méme cour qui a appliqué une variante de l’approche des 
coefficients pondérateurs dans son réexamen de la deécision 
concernant Supérieur Propane. Le tribunal a en effet alors pris 
en considération les effets distributifs de la fusion. 


Nous craignons de permettre des fusionnements qui mineraient 
le mieux-étre de la population et d’en empécher d’autres qui le 
favoriseraient; bref, nous avons peur de commettre des erreurs. 
La norme du prix, telle qu’appliquée en vertu du projet de 
loi C-249, empécherait un trop grand nombre de fusions 
favorables au mieux-étre et le critére du surplus total pourrait 
favoriser un nombre trop élevé de fusionnements nuisibles au 
mieux-étre. L’approche faisant désormais jurisprudence diminue 
les risques et les cotits associés a ce genre d’erreurs. 


L’article 96, dans sa forme actuelle, avec le soutien de la 
jurisprudence établie par la Cour d’appel fédérale dans l’affaire 
Supérieur Propane, n’a pas besoin d’étre modifié. Le projet de 
loi C-249 modifierait en profondeur la fagon dont les 
fusionnements sont évalués et traités en justice, au détriment 
des Canadiens. 


La transcription des audiences du Comité permanent de 
Yindustrie, des sciences et de la technologie révéle que la 
décision rendue dans le cas Supérieur Propane est le principal 
facteur a l’origine du projet de loi C-249, surtout dans le cas de ces 
marchés régionaux qualifies de monopoles apres la fusion. 


Tout d’abord, un amendement voulant que les arguments 
relatifs a l’efficience ne pourraient pas étre invoqués comme 
défense dans le cas de l’élimination, totale ou presque, de la 
concurrence aurait eu le mérite d’étre clair et de répondre 
directement aux preoccupations exprimées par les membres du 
comité de la Chambre. Je n’approuve pas une telle mesure, mais je 
crois simplement qu’un amendement en ce sens ferait moins de 
tort au Canada que le projet de loi C-249. 


En second lieu, on semblerait présumer que c’est l’article 96 de 
la Loi sur la concurrence qui est inadéquat, plutot que les 
poursuites entamées par le commissaire de la concurrence dans 
Vaffaire Supérieur Propane. 


L’inefficacité avec laquelle cette cause a été traitée est un fait 
bien connu. Les revues spécialisées en ont parlé des l’'automne 
2000, juste aprés la décision initiale du tribunal, bien avant que les 
meémoires pour le réexamen de la cause ne soient préparés, et 
avant la premiere audience de la Cour d’appel fédérale dans cette 
affaire. On a pris en compte des diminutions de coits qui 
n’auraient pas da étre considérés et les pertes pour l’économie 
canadienne ont été sous-estimées dans un ratio de 8,5 pour un. 
C’est ce qu’ont soutenu les professeurs Mathewson et Winter qui 
enseignaient a |’Université de Toronto. Le ratio de 8,5 n’a pas été 
verifié devant le tribunal. 
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The tribunal was aware that evidence existed, but the 
commissioner did not adduce the evidence at the first tribunal 
hearings properly and at the redetermination hearing at all. In the 
redetermination decision, at paragraph 169, the tribunal states: 


It therefore cannot be said that the total surplus standard 
necessarily would have led the tribunal to approve the 
instant merger had the dead weight loss been measured 
properly. 


Thus the tribunal expresses the view that had the proper 
evidence been adduced the Superior Propane merger may not have 
met even the easiest test to pass, much less the balancing weights 
approach, the current law. 


On the back of an envelope, using published numbers, it 
appears to me that the social costs of that merger exceed the social 
benefits by 14 per cent had that new evidence been adduced and 
stood the test. 


In my view, if the outcome of the Superior Propane case is to be 
the rationale for adoption of Bill C-249, an independent inquiry 
into its prosecution is warranted. The merger provisions of the 
Competition Act as they currently exist serve Canadians and the 
legislated objectives of the act best. 


Senator Hervieux-Payette: My first question is for the 
Canadian Bar Association. It seems that you had not too much 
time before the committee of the other place. 


Did Canadian Bar Association make the same representation 
before the House of Commons committee? 


I understand that some of the individuals who are appearing 
here today were not heard there. 


What is the bar’s opinion about making amendments to bills 
that are directed to one corporation? 


I voted against the amendment to the Competition Act when 
we dealt with the question of Air Canada. To me, it is totally 
against the public interest to legislate for one company. 


I do not have a conflict of interest. I it think it is important to 
know the bar’s position on amending bills that do not touch on 
any other cases but one. 


Mr. Kennish: We have three times provided submissions on this 
legislation as predecessor bills. We presented a written submission 
on Bill C-248 and when it was converted into the current version 
we appeared before Industry Committee and presented a similar 
view to the one you have heard today, but primarily urging 
members to drop the proposed legislation in favour of broader 
public consultation. 


Le tribunal était au courant de l’existence de telles preuves, 
mais le commissaire ne les a pas produites correctement a la 
premiére audience et ne les a pas soumises du tout lors du 
reexamen. Dans sa décision relative a la demande de réexamen, le 
tribunal indique ce qui suit a l’article 169: 


On ne peut donc dire que le critére du surplus total aurait 
nécessairement mené le tribunal a approuver le 
fusionnement considéré si la perte séche avait été mesurée 
correctement. 


Le tribunal indique donc que si les preuves pertinentes avaient 
éte produites, le fusionnement de Supérieur Propane n’aurait pas 
nécessairement satisfait méme au critére le moins exigeant, et 
encore moins 4a celui des coefficients pondérateurs qui correspond 
a la loi actuelle. 


Un calcul rapide a partir des données rendues publiques nous 
permet de conclure que les colts sociaux de cette fusion auraient 
excedeé de 14 p. 100 ses avantages pour la société si ces nouvelles 
preuves avaient été produites et avaient satisfait au critére. 


A mon avis, si c’est la décision rendue dans l’affaire Supérieur 
Propane qui doit justifier ’adoption du projet de loi C-249, il 
convient de procéder a une enquéte indépendante sur le traitement 
de cette cause. Dans l’intérét des Canadiens et pour la réalisation 
des objectifs législatifs visés, il est préférable de s’en tenir aux 
dispositions actuelles de la Loi sur la concurrence concernant les 
fusionnements. 


Le sénateur Hervieux-Payette: Ma premiére question s’adresse 
au représentant de I’Association du Barreau canadien. I] semble 
que vous n’ayez pas eu droit a beaucoup de temps devant le 
comite de la Chambre. 


Est-ce que |’Association du Barreau canadien a présenté le 
méme exposé devant le comité de la Chambre des communes? 


Il semble que certains des temoins qui ont comparu ici n’ont 
pas pu prendre la parole a cette occasion. 


Que pense le Barreau de l’idée d’apporter des amendements a 
un projet de loi en ciblant une seule société? 


J'ai voté contre un amendement a la Loi sur la concurrence 
lorsque nous avons traité de la question d’Air Canada. Selon moi, 
il va totalement a l’encontre de l’intérét public de legiférer en 
fonction d’une seule entreprise. 


Je n’étais pas en situation de conflit d’intéréts. Je crois 
simplement qu’il est important de savoir le point de vue du 
Barreau concernant des amendements a des projets de loi qui ne 
toucheraient qu’une seule affaire. 


M. Kennish: Nous avons déja présenté trois mémoires a ce sujet 
a occasion de projets de loi antérieurs. Nous avons soumis une 
presentation écrite relativement au projet de loi C-248 et, lorsqu’il 
a été converti sous sa forme actuelle, nous avons comparu devant 
le Comité de l’industrie pour y présenter un point de vue similaire 
a celui que nous vous avons exposé aujourd’hui, mais en insistant 
surtout auprés des députés pour que le projet de loi soit 
abandonné en faveur d’une consultation publique plus vaste. 
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We think it is a very important issue in competition law and 
warrants full consideration. We now have a process ongoing; this 
discussion paper review. I believe that is the perfect place to have 
included this, and I do not think it is too late to do so because it is 
at least as important as many of the measures that are currently 
being canvassed in that process. 


We did take objection before the industry committee to the 
process that was followed because it was not inclusive enough, in 
our view, for proper consideration of it. 


The bar has gone on record a number of times in its opposition 
to industry-specific provisions because the view we take is that the 
Competition Act is framework legislation of general application 
that should not be targeting, for example, travel agents dealing 
with airlines. There is a provision like that in the act. 


In this case, there is a proposal to change the merger efficiency 
defence, which is a more general issue. I appreciate it is prompted 
by the Superior Propane decision, but we have treated it on a more 
general basis as opposed to one case-specific situation. 
Nevertheless, we still think it would benefit from much more 
public discussion and consideration, and that is our primary 
position e. 


Senator Hervieux-Payette: Mr. Finkelstein you talked about 
the advantage that this would have given to Imperial Oil and 
Shell. Yesterday, we heard that the farmers would be the ones 
hurt by the adoption of the proposed legislation. 


I would like to know just who you consider the consumers to 
be. 


Mr. Facey, where do we draw the line? In the general public, 
there seems to be a threshold that once you attain 70 per cent, 
then there is practically no competition. Is that when you call it a 
monopoly? 


My last question is to Mr. Townley. You made a good 
presentation. I do not mean any offence, but I am wondering 
whether you are doing this totally on your own and no fee has 
been paid to you to present this paper? I want us to be sure that it 
is your personal opinion. 


Mr. Townley: May I answer that now? That is an important 
question. I am not being paid for my presentation here today. 


Senator Hervieux-Payette: You are totally on your own? 


Mr. Townley: I am on sabbatical leave. The good taxpayers are 
paying for my transportation here today. 


Nous estimons cette question tres importante dans 
Papplication des lois sur la concurrence et nous croyons qu’elle 
exige un examen approfondi. Un processus est d’ailleurs en cours 
a cette fin; l’examen de ce document de travail. Je considére que 
c’est le mécanisme idéal pour |’étude de cet amendement, et je ne 
crois pas qu’il soit trop tard pour agir car il est tout au moins 
aussi important que bon nombre des mesures qui sont 
actuellement examinées dans le cadre de ce processus. 


Nous avons soulevé une objection devant le Comite de 
Yindustrie parce que nous croyons que le mécanisme en place 
n’est pas assez inclusif pour permettre un examen adéquat de la 
question. 


Le Barreau s’est prononcé a maintes reprises contre les 
dispositions particuliéres 4 une industrie parce que nous 
sommes d’avis que la Loi sur la concurrence est une mesure 
législative cadre d’application générale qui ne devrait pas cibler, 
par exemple, les agents de voyage qui font affaire avec des 
compagnies aériennes. Il y a une disposition a cet effet dans la loi. 


En l’espéce, il est question de changer un argument de défense 
invoquant les gains d’efficience en faveur des fusionnements, ce 
qui est d’intérét plus général. Je comprends que c’est la décision 
Supérieur Propane qui est a l’origine des modifications proposées, 
mais je l’ai traitée en fonction de son application générale, plutét 
que de cette situation particuliére. Néanmoins, nous croyons qu’il 
serait bon que les amendements soient soumis a un débat et a un 
examen public plus approfondis, et c’est la le principal point que 
nous voulions faire valoir. 


Le sénateur Hervieux-Payette: Monsieur Finkelstein, vous avez 
parlé des avantages que des sociétés comme Imperial Oil et Shell 
auraient pu en tirer. Hier, on nous a dit que ce sont les 
agriculteurs qui seraient lésés en cas d’adoption du projet de loi. 


J’aimerais que vous nous disiez qui sont les consommateurs 
d’aprés vous. 


Monsieur Facey, ou faut-il s’arréter? Dans la population en 
general, on semble croire qu’a partir du moment ou une société 
atteint 70 p. 100 de part de marché, il n’y a pratiquement plus de 
concurrence. Parlez-vous alors de monopole? 


Ma derniére question s’adresse a M. Townley. Votre exposé 
était trés interessant. Sans vouloir vous offenser, j’aimerais savoir 
si vous faites cette demarche entiérement a titre personnel ou si 
des honoraires vous sont verses pour nous présenter ce mémoire. 
Je veux seulement m/’assurer que c’est bien votre point de vue 
personnel. 


M. Townley: Puis-je repondre tout de suite? C’est une question 
importante. Je ne regois aucune rémunération pour ma 
presentation d’aujourd’hui. 


Le sénateur Hervieux-Payette: Vous le faites entiérement a titre 
personnel? 


M. Townley: Je suis en congé sabbatique. Ce sont les bons 
contribuables qui paient pour mon déplacement ici aujourd’hui. 
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Senator Hervieux-Payette: It is important for the record to 
know that you did that on your own, and your opinion has more 
weight because of that. Mr. Finkelstein and Mr. Facey, can I have 
your answers? 


Mr. Finkelstein: Let me also say that we are doing this for 
nothing. 


Senator Prud’homme: Yes sir, but it is very prestigious. 


Mr. Finkelstein: Highly prestigious, senator. I am here because 
it gives my reputation an enormous advantage. 


Senator, your question is absolutely the right question, and it is 
totally foreclosed by this amendment. Your question is, who is the 
consumer? Let us apply some judgment, asks your question, to 
who is the consumer. 


Some consumers we will consider as having been adversely 
affected, and other consumers we will not. That is the balancing 
weights approach. Mr. Townley and I were adversaries. I cross- 
examined Mr. Townley and you can see how successfully; the 
Federal Court of Appeal accepted his method, which says that 
you have to look at who the consumers are. 


When the commissioner told you the consumers were farmers, 
I find that incredible when you look at the evidence. Were they 
telling you the truth? Sure. Were there farmers? Absolutely. I see 
Mr. Lancop has his mouth open. There were farmers there. We 
had evidence of agricultural consumers, and I can tell you a lot of 
them were from very large co-ops. 


We had industrial consumers: Imperial Oil, Bombardier, Shell, 
and McDonalds. We had construction consumers and very large 
developers. We had poor people living in isolated communities. 
We had all kinds of consumers. 


What the tribunal did when it looked at the evidence, and you 
can see this in the redetermination hearing, is go through the 
various different categories of consumer and said, “For the small, 
poor consumer, there is an adverse social effect.” How much? 
They measured $2.6 million. 


Was the commissioner telling you the truth? Yes, insofar as it 
goes. 


Does it present the whole picture? No, it does not. 


I was giving you a submission to prove a point, which is, do not 
have an absolute rule that a merger will not pass unless the 
efficiencies are passed on to consumers unless you are ready to 
say, “unless we benefit foreign consumers,” because there will be 
situations and the merger will not pass. That is my point. 


Le senateur Hervieux-Payette: I] est important qu’il soit bien 
établi que votre démarche est personnelle, car votre opinion en a 
d’autant plus de valeur. Monsieur Finkelstein et monsieur Facey, 
pouvez-vous répondre a mes questions? 


M. Finkelstein: Permettez-moi également de préciser que nous 
ne touchons aucun honoraire pour étre ici. 


Le senateur Prud’homme: D’accord, monsieur, mais vous en 
tirez beaucoup de prestige. 


M. Finkelstein: Enormément de prestige, sénateur. Je suis ici 
parce que c’est excellent pour ma réputation. 


Sénateur, votre question est tout a fait pertinente, mais 
totalement négligée par cet amendement. Vous demandez qui 
sont les consommateurs. Servons-nous un peu de notre jugement 
pour y répondre. 


On considérera que certains consommateurs subissent des 
inconvénients, alors que pour d’autres ce ne sera pas le cas. C’est 
Papproche des coefficients pondérateurs. M. Townley et moi- 
méme étions adversaires dans cette cause. J’ai procédé a son 
contre-interrogatoire et vous pouvez constater le succés que j’ai 
obtenu: la Cour d’appel fédérale a fait droit 4 sa méthode qui 
exige de déterminer qui sont les consommateurs. 


Lorsque le commissaire vous a dit que les consommateurs 
étaient des agriculteurs, c’était difficile 4 croire compte tenu des 
preuves produites. Est-ce qu’on vous disait la vérité? 
Certainement. Y avait-il des agriculteurs? Tout a fait. 
M. Lancop semble perplexe, mais il y avait effectivement des 
agriculteurs. Nous disposions de preuves au sujet de 
consommateurs dans le secteur agricole, et je puis vous affirmer 
que bon nombre de ces producteurs étaient regroupés au sein de 
coopératives trés importantes. 


Il y avait aussi des consommateurs dans le secteur industriel. 
Imperial Oil, Bombardier, Shell et McDonalds. I] y avait 
également des consommateurs dans le secteur de la construction 
ainsi que des promoteurs de grande envergure. Mais il y avait 
aussi des personnes pauvres vivant dans des collectivités isolées. I] 
y avait des consommateurs de toutes sortes. 


Ce que le tribunal a fait lorsqu’il a examiné la preuve, et on le 
voit lors de l’audience relative au réexamen, c’est qu'il a tenu 
compte des diverses catégories de consommateurs et a détermine 
qu il y avait un effet social négatif pour le consommateur pauvre, 
effet qu’il a évalué a 2,6 millions de dollars. 


Le commissaire vous a-t-il dit la vérité? Oui, dans la mesure de 
ce qu'il a dit. 


Vous a-t-on présente l’ensemble du portrait? Non. 


Mon exposé vise a faire valoir une chose: n’adoptez pas une 
régle absolue qui interdirait un fusionnement si les gains en 
efficience ne bénéficient pas aux consommateurs, a moins que 
vous ne soyez préts a preciser «aux consommateurs étrangers», 
parce que de telles situations se présenteront et que le 
fusionnement sera refusé. Voila mon point de vue. 
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Mr. Facey: Regarding the question of what is “monopoly,” 
that is a most important question of the last century in antitrust 
debate. It has a popular meaning to all of us and an economic 
meaning. The question is, when is it a monopoly and at what 
market share? 


I submit that it is really an empty concept, and that is what the 
tribunal said in the Superior Propane case. What we are really 
talking about is market power. 


What is market power? We seem to think it is the ability to 
raise prices or reduce service. That is generally how we accept it. 
Monopoly is basically irrelevant to that in the sense that you 
could have complete perfect entry, as Mr. Finkelstein said in the 
Hillsdown case, where you could not raise prices because entry 
would come in and defeat any price increase. 


That is why subsection 92(2) is in the act. It prohibits a finding 
of a substantial lessening of competition based on market share, 
because we are beyond using those kinds of proxies. 


I also echo what Mr. Townley says. If that is really the concern, 
this does not fix that. The better way to fix it is to say that this 
does not apply in the situation of monopoly. 


Senator Angus: I am tempted to ask you what you really think, 
but I will restrict my comment to thanking you for clear 
presentations, without pulling any punches. 


Mr. Finkelstein, you indicated that not all members of the 
competition bar subscribe to the submissions put forward by 
Mr. Kennish. 


Did I understand you correctly? 
Mr. Finkelstein: You understood me correctly. 


Senator Angus: Could you elaborate please? 


Mr. Finkelstein: Most agree, and I agree, with Mr. Kennish’s 
submissions on process, and we agree with his submission 
regarding the inflexibility of this proposed amendment given 
that if the efficiencies are not passed on to consumer, the merger 
does not pass. 


Where leading members of the competition law bar, and I 
include, with his permission, my partner Mr. Cal Goldman, a 
former Commissioner Of Competition and others, strongly part 
company is here: Efficiencies are very important, and to make 
efficiencies a factor, which the commissioner can then ignore, is 
bad policy. 


I have heard the argument put that the commissioner ignores 
section 96 now. If we make it a factor, then he will consider it, 
because it is not all or nothing. To me that argument turns the 
world on its head. If the commissioner is not following the law 
that he is supposed to follow, the proper approach is not to 
change the law but to get a new commissioner. 


M. Facey: Quant a savoir ce qu’est un monopole, cette 
question a occupé tout le débat antitrust du siécle dernier. Elle a 
un sens courant pour nous tous, mais aussi une signification 
économique. A quel moment peut-on parler de monopole? Quelle 
doit étre la part du marche? 


A mon avis, il s’agit d’un concept vide de sens, et c’est ce qu’a 
dit le tribunal dans l’affaire Supérieur Propane. C’est de ’emprise 
sur le marche dont nous parlons. 


Qu’est-ce que Il’emprise sur le marché? II s’agirait de la capacité 
d’augmenter les prix ou de réduire les services. Voila, en général, 
comment nous concevons cette notion. La question de monopole 
n’a rien a voir, puisqu’on pourrait avoir un accés parfait et 
complet, comme M. Finkelstein I’a dit relativement a l’affaire 
Hillsdown, et qu’on ne pourrait pas augmenter les prix parce 
qu’un concurrent pourrait entrer en jeu et faire échouer cette 
hausse de prix. 


C’est pour cette raison que le paragraphe 92(2) se trouve dans 
la loi. Il interdit de conclure que la concurrence est sensiblement 
diminuée en se fondant uniquement sur la part du marché, parce 
qu’on n’utilise plus pareille approche. 


Je reprends 4 mon compte les propos de M. Townley. Si c’est 
ce qui nous préoccupe vraiment, on ne regle pas le probleme. II 
vaudrait mieux dire que cela ne s’applique pas a la situation de 
monopole. 


Le senateur Angus: Je suis tenté de vous demander ce que vous 
pensez vraiment, mais je me contenterai de vous remercier de vos 
exposes clairs, qui n’ont épargné personne. 


Monsieur Finkelstein, vous dites que les experts du droit de la 
concurrence ne sont pas tous d’accord avec les arguments 
présentés par M. Kennish. 


Ai-je bien compris? 
M. Finkelstein: Vous avez bien compris. 


Le sénateur Angus: Pourriez-vous préciser votre pensée, s'il 
vous plait? 


M. Finkelstein: La plupart sont d’accord, comme moi, avec les 
arguments de M. Kennish sur le processus, et sur la rigidité de la 
modification proposée, qui ferait en sorte que le fusionnement 
serait interdit si les gains en efficience ne profitent pas aux 
consommateurs. 


Certains membres éminents du barreau qui sont spécialisés en 
droit de la concurrence, parmi lesquels j’inclus, avec sa 
permission, mon associé, M. Cal Goldman, ancien commissaire 
de la concurrence, ont une vue tout a fait divergente sur la 
question suivante: les gains en efficience sont trés importants et il 
ne faut pas les considérer comme un facteur, que le commissaire 
pourrait alors ignorer. 


Jai entendu largument disant que le commissaire fait fi de 
Particle 96, et que si les gains en efficience deviennent un facteur, 
il en tiendra compte, parce que ce ne sera plus tout ou rien. A mon 
avis, cet argument est insensé. Si le commissaire ne respecte pas la 
loi qwil est censé respecter, il ne faut pas changer la loi, mais 
changer le commissaire. 
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Senator Angus: We have been reading the papers. 


Mr. Finkelstein: As Mr. Facey said, section 86 of the act, 
regarding specialization agreements, puts forward an efficiencies 
defence. The idea is that where efficiencies exceed all of the anti- 
competitive effects that is a good merger for Canada, that should 
end the inquiry. It should be a defence, not simply a factor, which 
would permit good mergers, welfare enhancing mergers, as 
Mr. Townley has described them, from being refused. 


That is where I, as well as others, depart company with the bar. 
We say it should remain as a defence and not simply be a factor. 


Senator Angus: In the larger sense of being against C-249 or 
any technical aspect of it, are you on side with the submission of 
the bar? 


Mr. Finkelstein: With the greatest of respect, senator, it is much 
more than a technical aspect. If it is only a factor, the realty is 
efficiency-enhancing mergers are highly vulnerable. That is not a 
technical issue. 


Senator Angus: No, I appreciate that. 
Mr. Finkelstein: We agree with the concepts. 


Senator Angus: I had understood, and I think it came through, 
even with you, Professor Townley, that we do not want anything 
to do with Bill C-249, but if the powers that be want to do 
something in response to Superior Propane then here are some 
other ways maybe you could perhaps go. It was characterized by 
at least one of you that this will do less damage to Canada, but it 
would still do damage. I cannot see how you could subscribe to 
anything that would do damage to Canada. 


Why would we pass a law that is doing damage to Canada? 


Mr. Finkelstein: That is our point. 


Mr. Townley: I would take the lesser of two evils, but yes, I 
agree. 


Senator Angus: I have to congratulate you for your candour, 
Mr. Finkelstein especially, with these gentlemen and ladies sitting 
right there. 


Mr. Finkelstein: They did not like me before. 


Senator Angus: I am glad they came back. From what I 
understood of their testimony yesterday, first, they told us this did 
not start off as a government bill but a private member’s bill for 
whatever reasons, I do not know and it has not been made clear to 
me. It has been quasi-converted to a public bill. I do not 
understand how that came to pass or why the government is 
bringing this thing to us at this time, especially with the discussion 
paper process underway, and to everybody’s knowledge. 
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Le sénateur Angus: Nous avons lu les journaux. 


M. Finkelstein: Comme M. Facey !’a dit, l’article 86 de la loi, 
au sujet des accords de spécialisation, permet la défense fondée 
sur les gains d’efficience. Lorsque ces gains dépassent tous les 
effets de la non-concurrence, le fusionnement est bon pour le 
Canada, et l’enquéte devrait s’arréter la. C’est sur une défense, et 
non seulement sur un facteur, que doit reposer le refus d’un bon 
fusionnement, c’est-a-dire qui contribue a améliorer le bien-étre, 
comme I’a décrit M. Townley. 


C’est sur ce point que moi-méme et d’autres sommes en 
désaccord avec le barreau. Nous disons qu’il faut conserver le 
principe de défense plutét que de considérer les gains en efficience 
comme un simple facteur. 


Le sénateur Angus: Dans un sens plus général, étes-vous 
d’accord avec la présentation du barreau, qui s’oppose au projet 
de loi C-249 ou a tout autre aspect technique de ce projet de loi? 


M. Finkelstein: Avec le plus grand respect, monsieur le 
senateur, c’est beaucoup plus qu’un simple aspect technique. Si 
lon parle seulement d’un facteur, les fusionnements qui 
augmentent les gains en efficience sont trés vulnérables. Ce n’est 
pas une question technique. 


Le sénateur Angus: Non, je comprends. 
M. Finkelstein: Nous sommes d’accord sur les concepts. 


Le senateur Angus: J’ai compris, et je crois que c’est en 
entendant votre temoignage, monsieur Townley, qu’on ne veut 
rien entendre du projet de loi C-249, mais que si les autorités 
souhaitent donner suite a l’affaire Supérieur Propane, il y a 
d’autres moyens a envisager, qui causeraient moins de tort au 
Canada, mais des dommages seraient quand méme causés. C’est 
ce qu’a dit au moins l’un d’entre vous. Je ne peux concevoir qu’on 
puisse souscrire a quelque chose qui causerait du tort au Canada. 


Pourquoi devrions-nous adopter une loi qui serait 
dommageable au Canada? 


M. Finkelstein: C’est la ou nous voulons en venir. 


M. Townley: Vaut mieux prendre le moindre mal, mais je suis 
d’accord avec vous. 


Le sénateur Angus: Je dois vous féliciter, surtout 
M. Finkelstein, pour la franchise avec laquelle vous avez parle 
devant les hommes et les femmes qui se trouvent dans cette salle. 


M. Finkelstein: Ils ne n’aimaient pas auparavant. 


Le sénateur Angus: Je suis content quils soient revenus. 
D’aprés les temoignages qu’ils ont rendus hier, j’ai compris que 
ce projet de loi n’émanait pas, au depart, du gouvernement, mais 
bien d’un depute, pour des raisons que j’ignore et qui n’ont pas été 
expliquées. Ce projet de loi est presque devenu un projet de loi 
d’interét public. Je ne comprends pas comment il a réussi a passer 
les étapes ou pourquoi le gouvernement nous le soumet 
maintenant, surtout qu’on en est actuellement au document de 
travail, et que nos discussions se font au vu et au su de tout le 
monde. 
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However, the reality is that we are here, and these folks were 
telling us that this would bring Canada into the 21st century and 
modernize our competition laws because we are in the Middle 
Ages. That came through yesterday and I am shocked. Please 
comment. 


Mr. Finkelstein: I am shocked, sir, because we came through a 
major exercise, and Mr. Kennish was an important part of that 
exercise. Since the early 1970s, there have been numerous 
discussion papers culminating in the Competition Act of 1986. 


Competition law was thought to be only foundable on the 
criminal law power, but it was decided that was not to the case. 
Therefore, the 1986 comprehensive amendments moved our 
merger law, and recognized it as being economic in nature. To 
say that this is a move forward is, in my view anyway, is a 
significant error. 


Senator Angus: It is the reverse, it seems. 


Mr. Finkelstein: Mr. Facey said this, Professor Townley will 
confirm it, and the tribunal said it in the second decision in 
Superior Propane, that the Americans are looking at ways to 
consider efficiencies. They, in their law do not, and they are 
looking at ways to consider efficiencies. They are going the other 
way. 


Senator Angus: Thank you very much. I think it is res ipsa 
loquitur, Mr. Chairman. 


The Chairman: Thank you, gentlemen. That concludes our time 
with you, and I would ask that the committee now go in camera 
on two matters. 


The committee continued in camera. 


Toutefois, nous sommes bien ici, et on nous dit que ce projet de 
loi aménera le Canada au XXI*siécle et qu’il permettra de 
moderniser nos lois sur la concurrence, parce que nous sommes 
encore au Moyen Age. C’est ce qu’on a dit hier et jen suis 
consterné. J’aimerais vous entendre a cet égard. 


M. Finkelstein: Je suis consterné, monsieur, parce que nous 
avons réalisé un exercice d’envergure, dans lequel M. Kennish a 
joué un role important. Depuis le début des années 70, il y a eu de 
nombreux documents de travail qui ont abouti a la Loi sur la 
concurrence de 1986. 


On considérait que le droit de la concurrence ne pouvait étre 
fondé que sur le droit criminel, puis il a été décidé que ce n’était 
pas le cas. Par conséquent, les importantes modifications de 1986 
ont donné naissance a nos lois sur le fusionnement en 
reconnaissant leur nature économique. Ce serait une grave 
erreur, du moins a mon avis, de dire qu’il s’agit de progres. 


Le sénateur Angus: I] semble plutdt que ce soit le contraire. 


M. Finkelstein: M. Facey l’a dit, et M. Townley pourra le 
confirmer, et le tribunal l’a dit dans sa deuxiéme décision dans 
Paffaire Supérieur Propane: Les Américains cherchent des fagons 
de tenir compte des gains en efficience, méme si leurs lois ne le 
font pas. Ils font l’inverse. 


Le sénateur Angus: Merci beaucoup. Je crois que la chose parle 
d’elle-méme, monsieur le président. 


Le president: Merci, messieurs. Voila qui met fin a notre 
entretien avec vous. Je demanderais que le comité se réunisse a 
huis clos pour discuter de deux sujets. 


La séance se poursuit a huis clos. 
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